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1 - Introducio

O tema da presente pesquisa esta relacionado com o estudo da politica externa
brasileira (PEB), tratando-se de uma analise comparativa acerca das relagdes entre o Brasil e a
regido conhecida como Oriente Médio nos governos de Ernesto Geisel (1974-1979) e Luiz

Inacio Lula da Silva (2003-2010).

O estudo da politica externa dos paises ¢ fundamental para a disciplina de Relagdes
Internacionais (RI). O Sistema Internacional (SI) ¢ atualmente caracterizado pelo predominio
dos Estados como principais agentes politicos. Como ndo sdo autossuficientes € nem
totalmente isolados, tais Estados precisam interagir uns com os outros. Essa relacao, pode ser
definida, de forma resumida, como politica externa. O campo responsavel pelo estudo das
politicas externas, dentro das Relagdes Internacionais, ¢ chamado de Anélise de Politica
Externa (APE). Sua principal premissa ¢ de que o Estado ndo ¢ um ator unitdrio, mas sim um
conjunto de diferentes atores, buscando seus interesses e tentando fazer com que sejam
atendidos, influenciando o processo de formulacdo e implementacdo da politica externa.
Portanto, a compreensao da politica externa de determinado pais passa pela compreensao de

seus atores internos e as relagoes entre eles.

A capacidade de a Analise de Politica Externa incorporar a dimensdo interna dos
Estados ¢ fundamental para se trazer um aprofundamento nos estudos de politica externa
brasileira. Tradicionalmente, predominaram as analises de politica externa brasileira que
entendiam o Itamaraty como o Unico responsavel pela formulagcdo e implementagdo da
politica externa no pais, devido ao seu insulamento e a sua especializagdo burocratica.
Portanto, incorporar estudos da Analise de Politica Externa na politica externa brasileira ¢
fundamental para se compreender as motivacdes e interesses dos diferentes atores envolvidos,
ndo apenas o Itamaraty que, embora tenha grande influéncia, ndo pode ser considerado um

ator unico ou homogéneo na arena decisoria da agdo internacional brasileira.

O Oriente Médio ¢ uma regido de importancia fundamental para as Relagdes
Internacionais em diversos aspectos. No campo econdmico, sua importancia fica clara por ser
uma regido rica em petroleo, principal matriz energética utilizada atualmente no mundo. No
campo da seguranga internacional, ¢ uma regido extremamente relevante por conta de seus
persistentes conflitos intra e interestatais, afetando grande parte do mundo nos momentos de
tensdo. No campo politico, representa uma importante forca nas Nagdes Unidas, sobretudo em

questdes envolvendo Israel ou matrizes energéticas. No campo cultural, ¢ o ber¢co da
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civilizagdo judaico-cristd e da civilizagdo arabe, dois dos mais importantes agrupamentos
civilizacionais da humanidade. No campo ambiental, é relevante pelo grupo de pressdo
formado devido as exportagdes de hidrocarbonetos. Portanto, sdo fundamentais os estudos
que versem sobre a importancia de compreender mais as dinamicas do Oriente Médio, visto

que ¢ uma regido fundamental para se compreender o mundo.

Contudo, no Brasil, os estudos sobre a regido médio-oriental ainda s3o relativamente
escassos, principalmente se comparados a estudos sobre a relagao do pais com a América do
Sul e os Estados Unidos (EUA). Tradicionalmente, o Oriente Médio foi uma regido
negligenciada ndo s6 em termos académicos, mas também diplomaticos, o que pode ser visto
pela posicao reativa e de baixo perfil que o pais adotou historicamente em relagdo a regido. A
partir de 1950 e até a década de 70, a industrializagdo brasileira avangou cada vez mais,
aumentando as importagdes petroliferas necessarias para manter em marcha o crescimento
econdmico. Com isso, aumentaram os contatos entre o Brasil ¢ o Oriente Médio. As relagdes
politicas e diplomaticas, contudo, foram mantidas em baixo nivel, baseadas na reatividade, e
as econOmicas so0 se davam pela via da crescente importacao de petroleo, ndo existindo muito

interesse em exportar produtos brasileiros para a area.

Atualmente, a situagdo ¢ consideravelmente diferente, visto que cada vez mais a regiao
se apresenta como um importante parceiro comercial do Brasil, com grande aumento do
intercAmbio econdmico. Por isso, faz-se importante um estudo que indique como se iniciou
esse processo de aprofundamento dos lagos entre o Brasil e o Oriente Médio, o que justifica o
presente trabalho. Assim, busca-se indicar como governos cujas politicas externas eram
centradas no universalismo procederam para reconfigurar as relagdes brasileiras com a regiao,
que se tornou um importante mercado para os produtos brasileiros. Os governos Geisel e Lula
sdo os principais representantes desse modo de pensar e implementar a politica externa

brasileira.

Em relagdo ao Oriente Médio, pode-se perceber que os dois governos em pauta sdo
responsdveis por uma politica externa de aproximagdo brasileira. A logica de baixa
proximidade politica, diplomatica e econdémica com a regido mudou a partir da ascensdo de
Ernesto Geisel a presidéncia, em 1974. Sua proposta de politica externa, o Pragmatismo
Responsavel, promoveu uma ampla aproximagao com os paises arabes, na esteira do Primeiro
Choque do Petroleo (1973), com o objetivo de assegurar a importacao de petrdleo e expandir

as exportagdes brasileiras. Contudo, essa politica ndo foi levada a frente, de modo que as
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relacdes declinaram com Jodo Figueiredo (1979-1985) e Jos¢ Sarney (1985-1990) e foram
preteridas nos governos de Fernando Collor (1990-1992), Itamar Franco (1992-1994) e
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), ligados a aproximag¢do com o0s paises
desenvolvidos. Com a eleigdo de Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores,
para a presidéncia, em 2002, o cendrio foi novamente alterado e a regido voltou a ocupar
maior destaque na politica externa brasileira, quando o crescimento econdmico brasileiro
forneceu as bases para uma politica externa mais confiante e engajada no papel do Brasil

como um dos lideres dos paises em desenvolvimento.

Portanto, considerando a aproximagdo ocorrida entre o Brasil € o Oriente Médio nos
governos Geisel e Lula, cabe questionar: quais as semelhancas e diferencas entre a

aproximacao brasileira em relagdo ao Oriente Médio ocorrida em cada um desses governos?

Durante o periodo Geisel, a aproximagdo com o Oriente Médio deve ser compreendida
em termos de uma crise, ou seja, uma aproximacao guiada sobretudo pelo pragmatismo, pela
necessidade imediata de se achar uma saida para os problemas que o Choque do Petrdleo
poderia causar. O Brasil vinha de um periodo de intenso crescimento, conhecido como
Milagre Econdomico, o qual requereu grandes importagdes de petrdleo, que se viram
ameacadas quando o preg¢o do barril subiu. Portanto, aproximar-se da regido foi a forma
encontrada de conseguir o suprimento da commodity, numa tentativa de manter o crescimento
econdmico brasileiro, pois a crise poderia minar a sustentagdo politica do Regime Militar
internamente. Nesse sentido, a aproximacao se deu de forma sobretudo reativa, focada nas
trocas econdmicas € concentrada nos primeiros anos de governo, enquanto os riscos de corte
da importagdo eram consideraveis. Na segunda metade do governo Geisel, quando o pre¢o do
petroleo se estabilizou e ndo se tinha impressao de que o pais corria riscos no curto prazo, a

aproximacao perdeu forca.

Os mandatos de Lula, pelo contrario, representaram um periodo de crescente otimismo
sobre as possibilidades brasileiras. Calcado em um expressivo crescimento econdmico, aliado
a melhora dos indices sociais e um contexto internacional fortemente favoravel a expansao de
influéncia das poténcias médias, a PEB de Lula pdde aumentar seu alcance para diversas
regides do globo, sendo o Oriente Médio uma delas. Assim, o movimento nio se deu por uma
imposicao da realidade e sim pela oportunidade em expandir a influéncia do Brasil em regides
do Terceiro Mundo, principalmente pela ideia de que, naquele momento, as chances de

fortalecimento das nacdes em desenvolvimento eram altas. Com isso, a diplomacia brasileira
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agiu de forma ativa e inovadora para aumentar a presenca brasileira ao redor do globo e em
diversas dimensdes. O objetivo era colocar o pais em uma posi¢do de destaque no Sistema
Internacional. Portanto, em um contexto internacional favoravel, aproximar-se da regido foi
uma forma encontrada de diversificar as parcerias politicas e incrementar os ganhos
econOmicos, de maneira a consolidar a soberania, aumentar o poder do pais, dando maior
independéncia e, portanto, autonomia para o Brasil. Nesse sentido, a aproximagdo se deu de
forma ativa, propositiva, em diversas dimensdes que nao apenas a econdmica, como a
regional e a politica, e durante os dois mandatos de Lula, com foco nos triénios 2003-2005,
por conta da Cupula América do Sul - Paises Arabes (ASPA) e 2008-2010, quando a
diplomacia brasileira decidiu se envolver mais diretamente com questdes de conflitos

politicos na érea.

Para a realizacdo da andlise comparativa, serdo utilizadas algumas variaveis. Nesse
sentido, sdo escolhidos trés escopos: dois de iniciativas individuais (econOmica e
politico-diplomatica) e uma de iniciativas regionais. A comparacdo da dimensao
politico-diplomatica sera feita por meio de um levantamento de dados sobre o nimero de
visitas de chefes de Estado, governo, chanceleres e ministros, a abertura de embaixadas e o
estabelecimento de relagdes diplomaticas entre o Brasil e o Oriente Médio; uma analise sobre
o numero de projetos de cooperacgdo estabelecidos, ja que ambos os governos privilegiavam
uma abordagem Sul-Sul; uma analise bibliografica sobre o posicionamento brasileiro na
disputa arabe-israelense nos dois periodos; e sobre iniciativas de mediacdo de conflitos
regionais nos dois periodos. A comparacdo da dimensdo econdmica serd feita por meio de um
levantamento acerca do valor e da composicdo da balanca comercial (importagdes e
exportagdes) e da importadncia, em comparacdo ao restante do globo, dessas trocas para a
economia do Brasil em relacdo aos paises do Oriente Médio nos dois periodos. Na dimensao
regional, também sera feito uma analise bibliografica, com foco na criagdo da Cupula
América do Sul - Paises Arabes, em 2005, e na busca pela assinatura dos tratados de livre
comércio entre o Mercosul e paises do Oriente Médio, destacando-se aqueles que foram de

fato concluidos: com Israel, em 2007, e o Egito, em 2010.

Dentre as semelhangas, pode-se citar um modelo de insercdo internacional e
universalista. Nessa visdo, a autonomia brasileira estd ligada ao desenvolvimento econdmico,
que poderia ser alcangado mediante por meio da expansdo brasileira para diversas areas do
globo, utilizando-se de meios politicos e diplomaticos. Por ter sido a regido do Oriente Médio

negligenciada por grande periodo da historia diplomatica do pais, os dois governos agiram no
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sentido de tentar expandir sua influéncia para essa localidade, como forma de aumentar a
influéncia internacional do Brasil, angariando simpatia para suas propostas em diversas areas
do Sistema Internacional. Portanto, é possivel visualizar uma forte aproximagao nos governos
Geisel e Lula com relagdo ao Oriente Médio, o que coloca os dois governos em destaque, em

relagdo aos outros, na conducao da politica externa brasileira para a regido.

Embora possam ser observadas semelhancas, também existem diferencas. A principal
delas esta na propria natureza da aproximacao: reativa e econdmica com Geisel; inovadora e
onidirecional com Lula. No que tange a dimensdo econdmica, ha um aumento do intercambio
comercial entre Brasil e Oriente Médio nos dois periodos, mas, em Geisel, a balanga
comercial brasileira era fortemente deficitaria, por conta da extrema dependéncia em relagdo
ao petréleo médio-oriental, de modo que o aumento das exportagdes ndo cobriu o déficit; ja
com Lula, o aumento das relagdes comerciais ¢ traduzido por um superavit na balanca
comercial, visto a menor dependéncia brasileira em relagdo ao petréleo da regido e a expansao

das exportacdes brasileiras de commodities no periodo.

Na dimensdo politico-diplomatica, as diferencas podem ser observadas em uma
assimetria muito grande no que diz respeito ao nimero de visitas de chefes de Estado,
governo, chanceleres e ministros, abertura de embaixadas e estabelecimento de relagdes
diplomaticas entre o Brasil e o Oriente Médio. Na questdo dos acordos de cooperagdo, chama
novamente aten¢do a assimetria entre os numeros de ambos os presidentes, corroborando a
hipdtese de uma diplomacia mais reativa com Geisel e propositiva com Lula. No que tange ao
conflito arabe-israclense, embora ambos tenham manifestado uma maior simpatia pela
Palestina, em relacao a Israel, as politicas adotadas divergiram consideravelmente: o governo
Geisel se centrou em discursos e agdes mais simbdlicas na Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU), causadas pela pressdo dos paises arabes para manter a importagdo petrolifera,
enquanto Lula buscou uma ousada, e por vezes contraditoria, estratégia de concreto apoio a
causa palestina, aprofundamento das relagdes bilaterais com Israel e reconhecimento
internacional do Brasil como um mediador imparcial para o conflito. Também chama atengao
nessa dimensdo a tentativa brasileira de mediar um acordo, junto da Turquia, acerca do
programa nuclear iraniano, defendendo a ideia de que o pais tinha condi¢do de atuar como um
mediador legitimo para tais questdes, tentando aumentar sua influéncia por meio dessa
inovagao da atuacdo diplomadtica, enquanto Geisel ndo procedeu para uma tentativa de mediar

nenhum conflito regional.
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A dimensao regional também apresenta diferengas: Geisel governou em um periodo
regionalmente complicado, em que grande parte dos paises vivia ditaduras militares e a
rivalidade com a Argentina era forte, impedindo a¢des de aproximacdo da América do Sul
com outras regioes; o governo Lula se d4 em um contexto totalmente diferente, de paises
democraticos e progressistas, dispostos, em certa medida, a aprofundar a cooperagdao da
América do Sul com outras regides, o que culminou, por iniciativa brasileira, na criacao da
Cupula América do Sul-Paises Arabes, em 2005, e na assinatura do Tratado de Livre

Comércio entre o Mercosul e Israel, em 2007 e entre o bloco e o Egito, em 2010.

O presente trabalho se encontra dividido em seis partes. A primeira ¢ a introdugdo aqui
presente. No primeiro capitulo, discorre-se sobre a defini¢do de politica externa, a evolucao
do campo de APE e como se da a comparacdo entre diferentes politicas externas, com o fito
de elucidar os aportes teoricos dessa area para a compreensdo do objeto de estudo. Nos
segundo e terceiro capitulos, sdo investigados, respectivamente, os contextos doméstico e
internacional dos governos Geisel e Lula, a fim de elucidar a estrutura de problemas, desafios
e incentivos que as respectivas conjunturas apresentaram a cada governo, incluindo metas e
projetos de politica externa. O quarto capitulo tem como fito comparar a aproximagao
brasileira com o Oriente Médio nos periodos destacados, avaliando e salientando as diferencas
e semelhangas entre ambos os governos nas dimensdes definidas. Por fim, sdo apresentadas as

principais conclusdes e resultados da pesquisa.
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2 - A Analise de Politica Externa, a Politica Externa Comparada e a PEB

Canonica e imperfeitamente, desde a Paz de Vestfalia, em 1648, que marcou o fim da
Guerra dos Trinta Anos na Europa, o mundo ¢ dividido em unidades politicas, os Estados, que
se definem a partir da constru¢do de uma identidade diferente daquela presente em outros.
Uma vez que nenhum deles ¢ autossuficiente, todos devem, em algum grau, relacionar-se com
os demais que compdem o Sistema Internacional. A auséncia de uma autoridade central que
detenha legitimidade perante todos os atores para impor normas de comportamento, isto €, a
anarquia, faz com que cada Estado tenha, em tese, margem de manobra para decidir como
agir em relacdo aos demais. A forma como se da esse relacionamento ¢ chamada Politica
Externa. Ao campo de estudos voltado para a compreensdo da formulagdo, implementagao e

avaliacdo dessas agoes da-se o nome de Analise de Politica Externa.
2.1 - Evolucio do campo de Analise de Politica Externa

Dentro do campo de Relagdes Internacionais (RIs), pode-se perceber uma divergéncia
acerca da definicdo de Politica Externa, quem a conduz e quais seus objetos (HILL, 2003;
Kaarbo et al, 2013; BREUNING, 2007; KOPSTEIN; LICHBACH, 2005). Como mostrado
por Hill (2003) e Kaarbo et al (2013), a falta de consenso esta relacionada sobretudo ao final
da Guerra Fria, em que ha o impulso da globalizagdo, com a internacionalizacao de diversos
acontecimentos. Portanto, ha um enfraquecimento da distingdo entre o “doméstico” e o
“internacional”. Logo, a difusdo de teorias antes praticamente restritas ao circulo académico
para uma parcela maior de individuos fez com que se aumentasse a diversidade de
interpretacdes acerca do tema, o que enriqueceu o debate entre os interessados em resolver a

dimensdo do campo da Politica Externa.

Os trabalhos de Kaarbo et al (2013) e Breuning (2007) sdo fundamentais por
desconstruir o conceito de Politica Externa que, segundo eles, por muito tempo dominou o
campo da APE, o de que ela seria uma acdo do Estado cujo alvo ¢ outro Estado. Para os
autores, essa defini¢do ndo abarca as mudangas ocorridas com o fim da Guerra Fria, em que
se fortalecem a interdependéncia, a globalizagdo e os atores nao-estatais na politica
internacional. Por isso, a definicdo que parece mais adequada ¢ a de Christopher Hill, para
quem a Politica Externa ¢ “a soma das relagdes externas oficiais conduzida por um ator
independente (normalmente um Estado) nas relagdes internacionais” (HILL, 2003, p. 3,
tradug¢do nossa). O termo “externa” destaca que as relagdes devem ser direcionadas a um

receptor de fora do Estado. “Oficial” tem o fito de explicitar que apenas agentes com
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credenciais de seus paises podem realiza-la. Finalmente, “ator independente” engloba a visao
de que o Estado ndo ¢ o Unico ente no Sistema Internacional capaz de conduzir uma Politica

Externa.

O subcampo das Relagdes Internacionais responsavel por estudar a Politica Externa ¢
conhecido como Andlise de Politica Externa. De acordo com Tayfur (1994), os estudos de
APE, portanto, seriam centrados na investigagdo e compreensdo das agdes dos atores no
Sistema. Em seu artigo de 1968, Comparative Foreign Policy: Fad, Fantasy, or Field?, James
Rosenau, ao tentar delimitar as fronteiras da APE, aponta que os trabalhos sobre Politica
Externa pareciam ser a mera soma de conceitos da politica internacional com os da ciéncia
politica (ROSENAU, 1968). Contudo, nenhuma delas separadas ou sobrepostas ¢ capaz de
explicar as singularidades da APE, de modo que se pode afirmar que ¢ uma area propria de
estudos. Nesse sentido, a disciplina deve ser aberta, comparativa, conceitual, interdisciplinar e
multinivel (HILL, 2003). Para ele, integragdo tedrica com as demais ciéncias sociais € um
traco distintivo da APE, que a legitima e fortalece . Nas palavras de Rosenau (1968):

Para um campo existir, ele presumidamente deve possuir sua propria disciplina — seu
proprio tema de abordagem, seu proprio ponto de vista, ¢ sua propria teoria. Na
auséncia de um tema de abordagem com coeréncia interna; de um ponto de vista que
estruture o tema de abordagem em maneiras inicas; e de um corpo de proposigdes
tedricas que ndo pode ter sido derivado de nenhuma outra forma de se estruturar o
tema, os pesquisadores ndo podem nunca saber se estdo se engajando em uma
iniciativa cientifica comum. [...] O fato é que os campos nacional e internacional
ndo englobam todos os fenomenos aos quais o rotulo de “Politica Externa” pode
estar ligado. Ndo importa quanto os pontos de vista desses campos sejam
abrangentes, alguns fenomenos permanecem inexplicados. Reflexdes acerca da
natureza desses fenomenos [a APE], além disso, revelam um tema de abordagem

que ¢ internamente coerente, que ¢ distinto nos seus pontos de vista, e que ¢ ao
menos capaz de gerar seu proprio corpo teorico (p. 310, grifo e traducio nossa).

Contudo, o estabelecimento da APE como um ramo dentro das RIs ndo levou a uma
maior integracdo dessas analises nas teorias do campo, de forma que permanece uma forte
separacao entre os resultados e métodos da APE e as grandes teorias de Relagdes
Internacionais (HUDSON; DAY, 2019). Isso ocorre pela diferenga de foco existente entre
ambas: enquanto as teorias consolidadas de RI, sobretudo as de vertente realista, enfocam o
Estado ou o SI como nivel de andlise, a APE vai além, incorporando o nivel do individuo ou
de agregados de individuos para compreender a Politica Externa, pois os Estados sdo meras
abstracdes, cujas agdes, no fim, repousam nas maos dos seres humanos responsaveis por
realizéd-las (BREUNING, 2007). Contudo, dentro das RIs, o primeiro esfor¢o teérico de se

explicar a Politica Externa teria vindo do que sdo chamadas as “abordagens tradicionais™: o
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idealismo e o realismo, ou seja, ainda dentro das principais correntes classicas tedricas do

campo (TAYFUR, 1994).

Para as abordagens tradicionais, o foco estd “na natureza humana e na natureza do
Sistema Internacional” (TAYFUR, 1994, p. 118, tradu¢do nossa), ou seja, na abstracdo de que
o Estado se comportaria de forma semelhante aos individuos, mas sem colocar a agéncia
humana no centro da analise. O campo idealista preconiza que a Politica Externa ¢ uma
ferramenta disponivel aos Estados para que sejam capazes de interagir pacificamente,
construindo um ambiente estavel mesmo em um sistema andrquico, com a meta de evitar a
ocorréncia de conflitos, por meio da criacdo de mecanismos que fomentem a cooperacao,
baseada numa visdo de que a natureza dos seres humanos ¢ boa (HUDSON; DAY, 2019). A
visdo da teoria realista é consideravelmente distinta: parte do pressuposto de uma visdo
hobbesiana da natureza humana, a qual faria com que os Estados, enquanto entes monoliticos,
buscassem de forma racional sobressair-se em relagdo aos demais no ambiente anarquico,
utilizando-se de suas Politicas Externas para conquistar poder e seguranca no Sistema
Internacional (TAYFUR, 1994). Dentro desse escopo, ndo ha importincia dada para o
ambiente doméstico, pois, sendo monolitico, as a¢cdes dos Estados sdo unissonas: mesmo que

existam divergéncias, ¢ apenas um ato que emana dele.

As abordagens tradicionais para explicacdo de APE se enfraqueceram a partir da
segunda metade da década de 50 (HILL, 2003; HUDSON; VORE, 1995; TAYFUR, 1994).
Surgem estudos mostrando que o Estado ndo pode ser comparado a um ator unitario e
racional, mas que as diferentes dindmicas internas também influem no comportamento dessas
unidades no Sistema Internacional (HUDSON; VORE, 1995). Dentre tais estudos, o de
Richard Snyder, Henry Bruck e Burton Sapin, de 1954, intitulado Decision-Making as an
Approach to the Study of International Politics, é considerado o fundador da APE, a partir da
proposicao de que o processo decisorio, uma varidvel interna ao Estado, ¢ fundamental para
se compreender as agdes no Sistema Internacional (HUDSON; DAY, 2019). Como mostram
Kaarbo et al (2013), Hudson e Day (2019) e Breuning (2007), isso foi necessario porque as
abordagens tradicionais eram incapazes de fornecer respostas para as questdes buscadas na
APE, sobretudo o motivo pelo qual Estados semelhantes, em um mesmo contexto

internacional, apresentavam respostas diferentes a estrutura do Sistema Internacional.

Nesse sentido, fatores domésticos, como grupos de interesse, coalizdes no poder,

contexto politico e econdomico, todos passam a ser de crescente importancia para analisar tais
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processos (TAYFUR, 1994; HUDSON; VORE, 1995). Kaarbo et al (2013) chegam ao ponto
de rejeitar na APE os trabalhos que ignoram alguma das duas dimensdes, interna e externa,
pois a propria defini¢do da APE envolveria a analise de ambas. Na visdo de Breuning (2007) e
Beasley e Snarr (2013), também ¢é fundamental para a APE a analise da dimensao subjetiva
dos tomadores de decisdo, pautadas em como enxergam o mundo e o papel de seu pais nele.
Essa visao, herdada dos trabalhos de Margaret e Harold Sprout sobre a dimensao psicologica
dos individuos na politica, seria fundamental para explicar mudangas nas politicas externas
que sdo identificadas com lideres ou chanceleres. Portanto, a identificacio da APE como
campo proprio surge a partir do uso de novos niveis de andlise e ferramentas das demais
ciéncias sociais para se compreender as politicas externas de cada Estado. A analise migrou
das hipoteses actor-general, segundo as quais os Estados seriam atores unitarios racionais,
para as actor-specific, nas quais os Estados sdo abstracdes formadas pela articulagdo de
diversos atores e, portanto, s6 podem ser estudados de forma multinivel e multidisciplinar
(HUDSON; VORE, 1995). Esses estudiosos comegaram a perceber que, na realidade, as
decisOes ndo eram tomadas tio racionalmente como se acreditava. Conclusivamente, a tomada
de decisdo nao ¢é necessariamente racional, mas sim proposital: esses individuos agem tendo
em mente alcancar algum objetivo, mas, por causa de diversos fatores que dificultam a
percepgao completa da realidade, ndo fazem isso por meio de um calculo totalmente racional
de custos e beneficios considerando todas as opcdes possiveis (TAYFUR, 1994; HUDSON;
VORE, 1995).

Na década de 60, nasce a Politica Externa Comparada (PEC), por meio da publicacdo,
por James Rosenau, de seu artigo Pre-Theories and Theories of Foreign Policy, de 1964. A
PEC ¢ caracterizada pelo uso da comparagdo sistematica como método cientifico, a fim de
produzir uma teoria geral verificavel, que se dispusesse a explicar variagdes de Politica
Externa entre atores independentemente do espago e do tempo (HUDSON; DAY, 2019). O
nascimento da PEC esta relacionada com duas tendéncias, uma historica e a outra intelectual
(ROSENAU, 1968). A primeira ¢ o desmantelamento dos impérios coloniais na Africa e na
Asia, que deu origem a uma gama de paises com histérias e formacdes sociais parecidas, o

que, em tese, facilitaria a coleta de dados para a comparacao.

J& a segunda estd ligada ao crescimento da comparagdo enquanto metodologia nas
ciéncias humanas, dentro da perspectiva positivista do behaviorismo. Segundo Rosenau
(1968), muitos analistas, preocupados com a compreensdo do fendmeno da politica externa,

comegaram a emular o que suas contrapartes nas Ciéncias Sociais comecavam a aplicar cada
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vez mais na esfera doméstica do Estado. Dessa forma, uma visdo mais positivista e, portanto,
quantitativa, passou a ocupar cada vez mais espacgo nas analises do periodo, tornando-se uma

distingdo da PEC com relacdo as demais formulagdes da APE.

De fato, durante a década de 50, existiu um intenso debate dentro das Ciéncias Sociais
sobre qual a melhor metodologia a ser aplicada, opondo os tradicionalistas e os behavioristas
(CHILCOTE, 1994). O primeiro grupo, de acordo com Chilcote (1994), teria origem no
historicismo da escola filosofica alemd, com Hegel e Marx, e pode ser caracterizado da
seguinte forma: subjetividade, com a ndo-separacao entre objeto e cientista; analise normativa
e prescritiva; uso de dados qualitativos; preocupagdao com as especificidades de cada caso; e
método ndo comparativo, com foco nos estudos de caso de cada pais. Por sua vez, o segundo
grupo representaria valores contrarios, cuja origem esta no empirismo positivista de David
Hume e Augusto Comte: busca pela objetividade, com separagdo entre objeto e cientista;
analise objetiva; uso de dados quantitativos, para constru¢do de bases de dados; busca pela
generalizagdo, para encontrar as similitudes entre os diversos casos; € método comparativo,

com foco em grandes amostras de paises (CHILCOTE, 1994).

A APE, nesse contexto, embora com atraso se comparada as demais areas, nao foi uma
excecao ao debate: predominou, na segunda metade da década de 60, a busca por qual modelo
se constituiria como “paradigma” dessa area de estudos. Por paradigma, entende-se a visao
kuhniana, de que ¢ um determinado modelo consensualmente aceito pela comunidade
cientifica de determinado campo de estudos como aquele que orienta o que se estuda, como se
estuda e até onde se estuda determinado fendmeno (CHILCOTE, 1994). Nesse contexto, ha o
claro dominio de uma visao explicativa sobre as demais, que encontram poucos adeptos € sao
recusadas por grande parte dos cientistas daquela area. Portanto, os behavioristas acreditavam
que seu modelo deveria ser algado a condi¢do de paradigma da APE, marginalizando a anélise
historicista, para que a politica externa pudesse ser concebida de forma “verdadeiramente
cientifica” (ROSENAU, 1968), com a formagdo de uma grande teoria unificada,

transplantando visdes das ci€ncias naturais para as ciéncias humanas (TAYFUR, 1994).

O que se observou, na realidade, foi que o surgimento da PEC ndo levou ao
estabelecimento do modelo behaviorista como paradigma do campo da APE. O campo
estacionou no que se compreende como fase pré-paradigmatica, em que diversos modelos
convivem e lutam pelo reconhecimento do status de paradigma (CHILCOTE, 1994). Embora

ndo tenha sido elevada ao posto de paradigma, a introdug¢do da PEC dentro da APE foi
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fundamental para trazer um modelo positivista para o campo, com importantes discussoes
sobre coleta de dados, variaveis, tamanho das amostras e generalizagdes em um campo que,
até entdo, ndo empregava tais métodos, diversificando e disseminando a APE na comunidade
académica. Portanto, a partir da década de 60, passam a conviver dois grandes modelos
metodologicos para se analisar a politica externa: o modelo tradicionalista e o modelo

behaviorista (HUDSON; DAY, 2019).

A aparente consolidagdo do campo da APE e suas discussoes tedrico-metodologicas a
partir dos anos de 1960 refletiam, de certo modo, o caminho relativamente comum das
Ciéncias Sociais (CHILCOTE, 1994) em sua trajetoria rumo a consolidacao e disseminagao.
Contudo, a APE entrou em um periodo de declinio a partir dos anos 1970, que se aprofundou
na década de 1980, colocando em xeque todo o progresso feito nas décadas anteriores por
analistas como Rosenau, Snyder, Bruck, Sapin e os Sprout (HUDSON; DAY, 2019). O choque
causado pelo declinio foi tdo forte que levou um de seus principais tedricos do periodo, Steve
Smith (1986), a observar a existéncia de questionamentos sobre o status cientifico da APE,
que ndo teria como receber o rotulo de ciéncia a menos que conseguisse resolver os problemas
apontados na década como desestabilizadores. De acordo com ele:

A APE, entdo, tem estado na interse¢@o de uma série de questdes fundamentalmente
problematicas, cujas implicagdes estdo em todas as areas de estudo das Relagdes
Internacionais. Isso explica as dificuldades peculiares que assolaram o
desenvolvimento da area de pesquisa e esta na base da atual quebra de consenso
sobre a melhor forma de realizar o estudo da APE. Seria incorreto sugerir que ha
uma saida facil desse problema e ndo ¢ provavel que a area de estudos chegue a um
consenso sobre como estudar precisamente a politica externa, porque o impacto
desses fatores tem sido muito forte. Essa sindrome levou alguns a retratar a APE
como pseudociéncia, um diagndstico ainda mais atraente dadas as grandiosas
reivindica¢Oes levadas a frente pelos que defendiam que a “ciéncia normal” [o
método behaviorista] fosse levar a uma teoria geral. O manifesto fracasso da

realizagdo dessa alegacdo levou a uma consideravel perda de folego da disciplina e
resultou em uma severa crise de identidade (SMITH, 1986, p. 25, tradugdo nossa).

Podem ser listados trés fatores que ajudam a explicar o enfraquecimento das analises
de politica externa no periodo, relacionados ao fracasso do projeto behaviorista de produzir
uma grande teoria para o campo (HUDSON; DAY, 2019; SMITH, 1986). A primeira esta
relacionada com o periodo da défente na Guerra Fria, em que hd uma diminui¢do da énfase
dada nos temas de seguranga e, consequentemente, no componente militar. As negociagoes
entre Estados Unidos e Unido Soviética (URSS), o inicio de aproximacdo entre as Europas
Ocidental e Oriental, as Crises do Petroleo de 1973 e 1979, a Guerra do Vietna e a ascensdo
econdomica da Alemanha Ocidental e do Japao colocaram no centro do debate internacional

questdes voltadas as relacdes econdmicas e a crescente interdependéncia entre os paises
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(KEYLOR, 2014). A principal questdao ¢ que, até entdo, os trabalhos da PEC baseavam-se
sobretudo na quantificacdo de varidveis de cunho estratégico-militar; a disseminagdo do
componente econdmico levou a uma multiplicagdo consideravel do numero de variaveis
passiveis de escolha, o que aumentou ainda mais a dificuldade de se selecionar e codificar as
varidveis necessarias para criar uma grande teoria capaz de abarcar a complexa rede de
interacdes que emergia do periodo (SMITH, 1986). Portanto, houve o questionamento geral:

quais variaveis coletar e de quais dimensdes?

O segundo fator ¢ consequéncia direta do primeiro. O aumento da interdependéncia
levou ao questionamento sobre a centralidade do Estado enquanto unico ator capaz de
conduzir uma politica externa. Mesmo que a APE tenha, desde seu inicio, questionado a ideia
do Estado enquanto ator monolitico racional, mostrando a relevancia dos fatores subjetivos e
domésticos, continuou vigente a ideia de que eram os individuos e fatores domésticos que,
através do Estado, conduziam ou influenciavam a condu¢ao da politica externa. Ou seja, o
Estado ¢ visto como uma arena de disputa de interesses, mas ainda € por meio dele que ocorre
a interagcdo com o Sistema. Contudo, naquele periodo, o questionamento foi se atores
ndo-governamentais eram capazes de conduzir sua propria agenda de relagdes internacionais,
colocando em questionando grande parte das crengas da APE. A linha que separava o
doméstico do internacional se desfazia cada vez mais para os analistas de politica externa.
Ficou, entdo, mais dificil ainda a meta de uma grande teoria unificada, pois ndo se tinha mais
a convicgao de que as variaveis deveriam ser coletadas apenas em relacdo aos Estados

(SMITH, 1986). Assim, as varidveis deveriam ser extraidas de quais atores?

Aos problemas do niimero de variaveis e de onde elas deveriam ser coletadas soma-se
a propria capacidade de coletar dados. Como coletar dados para a elaboragdo de analises com
utilidade no presente se os analistas precisavam esperar décadas até que os dados fossem
tornados publicos? Como estudar as motivagdes de individuos e organizagdes quando ndo se
tem certeza sobre o que realmente pensaram? Esses questionamentos foram fundamentais
para o enfraquecimento da APE nas décadas de 1970 e 1980, pois as andlises eram de
periodos passados, em contextos muito diferentes dos observados no presente, diminuindo a
capacidade de auxiliar nas tomadas urgentes de decis@o, como em crises, comuns na Guerra
Fria. Portanto, as contribui¢des da APE foram entendidas como relevantes para entender o
passado, mas politicamente fracas para ajudar os governantes de determinado periodo a tomar

decisdes e prever acontecimentos, de forma que foi marginalizada frente a outras teorias de
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RI, como o neorrealismo, que tinha capacidade de fornecer alguma contribui¢do sobre o

comportamento futuro dos agentes no Sistema Internacional (HUDSON; DAY, 2019).

O fim da Guerra Fria foi fundamental para o ressurgimento da APE como um campo
de destaque nas Relagdes Internacionais. A pacifica dissolugdo da Unido Soviética fortaleceu
a ideia de que a teoria dominante nas Rls, o neorrealismo, era incapaz de explicar uma
alteracdo estrutural tdo significativa da forma que ocorreu, pois, ao contrario do que se previa,
apenas variaveis estruturais ndo foram capazes de prever os acontecimentos do fim da década
de 1980 (HUDSON; DAY, 2019). Era necessario um maior aprofundamento nas dimensoes
domésticas e individuais. Nesse contexto, diferentes abordagens teoricas, cuja énfase recaia
sobre questdes subjetivas e ndo apenas sobre capacidades materiais, sairam fortalecidas, sendo
a APE uma delas. De acordo com Hudson e Day (2019), a concepc¢do actor-general, do
Estado enquanto ator unitario e racional, encaixava-se bem no periodo da Guerra Fria, mas
era incapaz de abarcar o processo de globalizagdo e o surgimento de temas sociais e
valorativos no topo da agenda internacional. Portanto, as formulacdes actor-specific tinham
um ambiente propicio para sua reproducdo. Segundo eles:

Nossa compreensdo intuitiva sobre o colapso [do comunismo] envolve variaveis
mais propensas de serem encontradas na APE: as personalidades de Gorbachev,
Havel, Walesa; a atividade de grupos transnacionais como a Igreja Luterana e o
Movimento Verde; as lutas entre varios grupos politicos domésticos, como o0s
militares, os partidos comunistas, os burocratas; o papel da economia e das
necessidades sociais em despertar o desejo de mudanca. Com a queda da Cortina de

Ferro, a necessidade de uma complementacdo das visdes actor-specific as teorias
correntes de RI se mostrou gritante (HUDSON; DAY, 2019, p. 31, traducdo nossa).

Com isso, o interesse na APE foi renovado, a partir da compreensdo de que era uma
ferramenta tedrica extremamente util no mundo pds-Guerra Fria. Os trés fatores que levaram
ao enfraquecimento do campo nas décadas anteriores foram revistos. A principal mudanga foi
na ambi¢do do pensamento behaviorista de uma grande teoria unificada: o fracasso desse
projeto enfraqueceu o modelo positivista e levou ao fortalecimento de um modelo menos
ambicioso, muito mais relacionado ao modelo tradicionalista descrito por Chilcote (1994). A
busca pela sistematizagdo quantitativa de dados com grande amostra de paises foi amplamente
substituida pelas “teorias de médio-alcance”, isto €, teorias cujo intuito ¢ estabelecer a
comparacao entre poucas amostras de paises ou entre o mesmo pais em diferentes periodos de
tempo. Assim, localizam-se entre os estudos de caso e as teorias gerais (HUDSON; VORE,
1995). Dessa forma, esse método propde um certo grau de generalizagdo, mas levando em
conta a especificidade de cada caso, pois as diferencas existentes entre os Estados fazem com

que mudangas de qualquer variavel nao afetem todos de forma homogénea. Dessa forma, a
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generaliza¢do pode indicar ao analista qual caminho a alteracdo pode percorrer, mas ndo pode
garantir que todos os resultados serdo os mesmos em todos os locais do globo. A evolucdo do
pensamento da Politica Externa Comparada reflete, em grande parte, os acontecimentos do

proprio campo da APE e, por isso, merece uma andlise especifica para seus desdobramentos.
2.2 - A Politica Externa Comparada

A Politica Externa Comparada foi o projeto mais ambicioso da APE. Sua origem ¢ a
publicacdo do artigo Pre-Theories and Theories of Foreign Policy, de James Rosenau, em
1964. O principal objetivo era conseguir estabelecer, para a APE, uma teoria capaz de
explicar variagdes nas politicas externas dos diferentes Estados independentemente do tempo
e do espaco (HUDSON; DAY, 2019). Com isso, os tomadores de decisdo teriam uma base
tedrica a que recorrer nos momentos de duvida, utilizando-se da teoria para conduzir as agdes
de seus paises no Sistema Internacional. Para os seguidores dessa visdo, as abordagens
tradicionais de RI eram incapazes de explicar por que Estados semelhantes, em um mesmo
contexto internacional, apresentavam respostas diferentes no Sistema Internacional
(KAARBO et al, 2013). Para isso, seria necessario uma metodologia positivista, baseada na
coleta quantitativa de dados, na separagdo entre o analista e o objeto, na generalizacdo e na
transposicdo das regras das ciéncias naturais para as humanas. Apenas assim a APE poderia

ganhar status de uma ciéncia consolidada politicamente relevante (BREUNING, 2007).

Tratava-se, na realidade, de um rompimento com o que era praticado na APE. Para
tanto, era necessaria uma reformulacio nos pressupostos, incorporando métodos
“verdadeiramente cientificos”, isto é, o positivismo behaviorista, como forma de algar o
campo a categoria de ciéncia (ROSENAU, 1968). Portanto, a PEC ¢ resultado direto do
debate existente na década de 50, nas Ciéncias Sociais, sobre as bases cientificas em que as
pesquisas no campo deveriam ocorrer, opondo os tradicionalistas e os behavioristas
(HUDSON; DAY, 2019; CHILCOTE, 1994). Na visao dos comparativistas, o foco da APE,
até entdo, em estudos de caso baseado em varidveis qualitativas, fora uma etapa necessaria,
mas insuficiente para sua consolidagdo enquanto ciéncia. Ao dar énfase as especificidades de
cada caso, os estudos de caso ndo seriam uma metodologia confidvel para um grupo de
estudiosos cujo objetivo era a elaboracdo de teorias gerais, em que o foco deve ser voltado
principalmente para as similitudes entre os mais variados casos (CHILCOTE, 1994).

Conforme o criador da Politica Externa Comparada:
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Tradicionalmente, as analises dos fendmenos em politica externa t€ém consistido em
uma preocupagao politicamente orientada com situagdes particulares enfrentadas por
nagdes especificas. Assim, o caso unico, limitado, no tempo, aos atores relevantes e,
em escopo, pelo imediatismo de suas repercussdes manifestas, tem dominado a
literatura por décadas. Tentativas de contrastar dois ou mais casos empiricos sdo
distintas excegdes [...] Mesmo os cientistas politicos que, no imediato p6s-Guerra,
explicitamente buscaram tornar a analise de politica externa mais sistematica, ao
focar no processo decisério, ndo se moveram em dire¢do ao comparativismo
(ROSENAU, 1968, p. 298, tradugdo nossa).

O sucesso inicial que a PEC teve no inicio de sua trajetoria na APE, com um grande
entusiasmo sobre as possibilidades verdadeiramente cientificas do campo, ¢ resultado de dois
processos ocorridos durante a segunda metade da década de 1950 e o inicio dos anos de 1960.
O primeiro relacionado com as possibilidades de estudo nas Relagdes Internacionais € o
segundo com a evolucao do pensamento behaviorista na Ciéncia Politica. O fato de que a PEC
foi fundada e disseminada por uma convergéncia de fendmenos nessas areas maiores do
conhecimento ndo ¢ mera coincidéncia. De acordo com o proprio Rosenau (1968), a Politica
Externa Comparada oferece uma integracao entre as RI e a Ciéncia Politica que nao estava

presente e, por isso, enfraquecia a afirmacao de que a APE seria um campo de estudos:

O fato ¢ que os campos nacional e internacional ndo englobam todos os fenomenos
aos quais o rotulo de “Politica Externa” pode estar ligado. Nao importa quanto os
pontos de vista desses campos sejam abrangentes, alguns fendmenos permanecem
inexplicados (ROSENAU, 1968, p. 310, traducdo nossa).

O primeiro processo esta relacionado com a descolonizacao afro-asiatica ocorrida com
o fim da Segunda Guerra Mundial (ROSENAU, 1968). O desmantelamento dos impérios
europeus nessas regides levou ao surgimento de diversos novos Estados no Sistema
Internacional, que ndo tardaram a participar de organizagdes regionais e internacionais junto
dos outros paises ja existentes. Dessa forma, o nimero de atores envolvidos no processo de
formulacao e implementacdo de politica externa se expandiu consideravelmente, aumentando
as possibilidades de estudos comparativos, pois, com mais Estados, em tese, seria mais facil
identificar comportamentos recorrentes. A visdo era de que, como as novas nagodes
pos-coloniais possuiam formagdes historicas semelhantes, os estudos comparativos possuiam
uma rica base de andlise para estudar se esses paises se relacionariam com o SI de forma
semelhante ou nao (ROSENAU, 1968). Portanto, permitia 8 APE ir além de estudos sobre
nacodes norte-americanas e europeias, aprofundando-se na compreensao de sistemas politicos
nao-ocidentais, mesmo que as ferramentas de analise utilizadas se encontrassem totalmente

dentro do modo ocidental de se conceber a ciéncia (HUDSON; DAY, 2019).

O segundo fendmeno foi a expansdo do método comparativo nas Ciéncias Sociais, a

partir da década de 1950 (ROSENAU, 1968). A partir da expansao do método comparativo
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para o estudo da politica doméstica na Ciéncia Politica, era natural, na visao de Rosenau, que,
em algum momento, essa inovacdo metodologica fosse emulada na explicagdo da politica
externa, o que ocorreu com o advento da Politica Externa Comparada. Ela ¢, portanto, a face
externa da Politica Comparativa, uma area de estudo baseada em pressupostos behavioristas e
positivistas (SMITH, 1986). Conforme indica Chilcote (1994), os comparativistas se
mostravam insatisfeitos com o método tradicional de estudos qualitativos que reinava nas
Ciéncias Humanas, produzindo poucas teorias capazes de generaliza¢do e, portanto, com forte
caréncia cientifica. Em seu lugar, deveria ser buscada uma ciéncia positivista, em que a
comparagdo estivesse no cerne da analise, com o uso de dados qualitativos para comprovagao
ou ndo de hipoteses generalizantes obtidas através de observagdo empirica de uma grande
amostra de agentes. A criacao, em 1963, de um Committee on Comparative Politics dentro do
Social Science Research Council, uma organizacao internacionalmente reconhecida como
locus de formulagdo de avangos nas Ciéncias Sociais, deu um impulso consideravel no

método comparativo, inspirando, na APE, Rosenau e seus seguidores (ROSENAU, 1968).

Dentro do contexto da Guerra Fria, a proposta de Rosenau e seus seguidores foi bem
aceita pelo governo norte-americano e recebeu um financiamento consideravel, na casa dos
milhdes de dolares entre as décadas de 1960 e 1980 (HUDSON; DAY, 2019). A expectativa
era de que, a partir do banco de dados que se pretendia criar, os tomadores de decisdo
poderiam prever como se dariam as acdes de outros Estados no Sistema Internacional,
sobretudo a Unido Soviética, permitindo que os norte-americanos se antecipassem. Em um
contexto imediatamente apds a Crise dos Misseis de Cuba, em 1962, em que as duas
superpoténcias estiveram perto da guerra nuclear, as elites politicas estadunidenses viram no
projeto comparativista uma possibilidade de compreenderem melhor as ag¢des soviéticas e,
assim, estarem preparadas para quaisquer planos desenhados por seus adversarios (HUDSON;
DAY, 2019). Portanto, houve um forte incentivo para a criacdo de centros académicos
integrados para analisar e codificar os eventos relevantes para a formulacdo de uma teoria
geral, o que levou ao surgimento de diversos projetos, todos com financiamento direto ou
indireto do governo dos Estados Unidos, sobretudo o Departamento de Defesa e o de Estado

(SMITH, 1986).

Alguns dos projetos e bancos de dados criados no periodo ainda existem, seja porque
os dados ainda estdo sendo coletados, seja porque ainda sdo bases relevantes para outros
projetos ou pesquisas. Nesse sentido, Hudson e Day (2019) apontam que os principais

projetos elaborados foram: o Interstate Behavior Analysis (IBA) Project; o Dimensions of
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Nations (DON) Project; o Comparative Research on the Events of Nations (CREON) Project
e o International Simulation (INS) Project. Dentre as bases de dados, as mais destacadas
foram o World Event/Interaction Survey (WEIS), o Conflict and Peace Data Bank (COPDAB),
o CREON, o Penn State Event Data Project (PSED) e o Behavioral Correlates of War
(BCOW).

Hudson, inclusive, d4 um interessante relato sobre como tais projetos funcionavam,
tendo em vista que foi uma das estudantes envolvidas em um dos projetos de coleta de dados

da Politica Externa Comparada:

De forma geral, o esfor¢co de coleta se dava assim: estudantes (e eu fui uma delas)
eram colocados para vasculhar jornais, cronologias e outras fontes para eventos de
politica externa, que, entdo, codificariam de acordo com regras presentes em seus
manuais de codificacdo, teriam sua codificagdo periodicamente checada para atestar
a confiabilidade, e, finalmente, colocariam suas codificagdes em cartdes de
computador (HUDSON; DAY, 2019, p. 21., tradugdo nossa).

Por conta de seu projeto de desenvolver uma base tedrica capaz de explicar a Politica
Externa de forma geral, a Politica Externa Comparada se mostrou o projeto mais ambicioso ja
desenvolvido dentro da APE. Com sua visdo positivista, seus adeptos prometeram a elevagao
do campo a consolidagdo cientifica, na vanguarda do desenvolvimento das Rls: a teoria geral
a que se propuseram alcaria a APE a um outro nivel. Contudo, ¢ amplamente reconhecido que
o projeto da PEC fracassou fortemente, pois nio se chegou nem perto do desenvolvimento de
uma teoria geral ou até mesmo de um nimero minimo de propostas que indicassem alguma
correlagdo entre as variaveis (KAARBO et al, 2013; TAYFUR, 1994). O proprio declinio da
APE como campo de estudo nas décadas de 1970 e 1980 estd diretamente ligado a esse
fracasso: ao ndo conseguir cumprir com as expectativas, a queda do maior projeto de estudo
de politica externa levou a queda do proprio interesse pelo uso das ferramentas utilizadas na
analise de politica externa como um todo (HUDSON; DAY, 2019). Portanto, se, durante esse

periodo, a APE enfraqueceu-se, a PEC foi praticamente abandonada (SMITH, 1986).

O grandioso projeto da Politica Externa Comparada foi sendo abandonado a medida
que os estudiosos percebiam que a criagdo de uma teoria geral era tarefa praticamente

impossivel (SMITH, 1986). Dentre os motivos, Hudson e Day (2019) citam sobretudo trés.

O primeiro esta relacionado a uma indefini¢do entre os proprios adeptos da PEC sobre
como conduzir a criagdo de uma teoria geral. Embora concordassem sobre a necessidade de
tal teoria para o campo da APE, nao havia consenso acerca do nivel de detalhamento presente

na teoria. Isso levou a um paradoxo que se mostrou insolivel e engessou 0s progressos na
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area: como fazer uma teoria geral, aplicavel aos paises independentemente do tempo e do
espaco e a0 mesmo tempo empreender uma analise detalhada sobre os determinantes de cada
politica externa? Houve uma cisdo dentro da PEC entre os que defendiam que o estudo
comparativo deveria dar ricos detalhes sobre o que de fato determinou cada evento de politica
externa e os que defendiam que uma teoria abrangente nao deveria se prender demais aos
minimos detalhes, mas sim as generalizacdes necessarias para se fazer uma abstracao tedrica
(HUDSON; DAY, 2019). O problema se mostrava ainda mais dificil se comparado ao modelo
“ndo-cientifico” dos tradicionalistas, uma vez que as analises baseadas em alto detalhamento
pareciam se aproximar da metodologia que, desde cedo, a PEC tentou evitar. Com o aumento
da interdependéncia e a multiplicidade de pautas na agenda internacional, conciliar uma teoria
geral sobre a politica externa com uma analise sobre os interesses, grupos e valores presentes
em cada questdo decisoria mostrou-se impossivel (SMITH, 1986). Havia a necessidade de
escolher qual caminho seguir e, ao ndo se chegar a um consenso, a Politica Externa
comparada enterrou as chances de seu modelo positivista, quantitativo e cientifico se tornar o
paradigma dentro da APE (SMITH, 1986; CHILCOTE, 1994). Assim, “os métodos da PEC
demandam parcimonia na teoria; mas a teoria da PEC demandava detalhamento nos métodos”

(HUDSON; DAY, 2019, p. 29, tradugdo nossa).

O segundo esta relacionado a introdugdo do método das ciéncias naturais nas ciéncias
humanas. No caso da PEC, isso se deu pelo comprometimento de seus seguidores de que
apenas por meio da quantificagdo de variaveis uma teoria verdadeiramente cientifica poderia
ser encontrada (HUDSON; DAY, 2019). Portanto, a compreensdo de um fendmeno tio
multiplo quanto a politica externa de um pais demanda o recolhimento de uma grande
quantidade de dados, para posterior codificagdo. O principal empecilho ¢ a existéncia de
variaveis nao quantificiveis que estdo claramente ligadas a forma pela qual uma politica
externa ¢ concebida e implementada. O proprio campo da APE se propds, desde sua
formacdo, a estudar dimensdes subjetivas dos tomadores de decisdo, algo que ndo pode ser
quantificado em modelos matematicos de aplicagdo universal. Portanto, criou-se um outro
dilema, parecido com o primeiro: ignorar essas variaveis subjetivas e ndo-quantificaveis seria
ir contra as proprias bases de estudo e as propostas da APE e, ao fim, tornariam a teoria final
incapaz de explicar de forma suficiente a politica externa. Por outro lado, incorporar essa
dimensao implicaria estabelecer parametros subjetivos para sua quantificacao, abandonando a

objetividade cientifica buscada pelo behaviorismo positivista.
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Por fim, o ultimo motivo se refere a questdo da relevancia politica buscada pelos
adeptos da PEC. A intencdo desses teoricos, como mostrado, era que a teoria de politica
externa fosse util aos governantes para a previsdo de fendmenos na politica externa que
pudessem ser previstos e facilmente resolvidos, evitando a ocorréncia de grandes crises
(HUDSON; DAY, 2019). Nesse sentido, uma quantidade consideravel de financiamento
publico foi dado para os centros de pesquisa em politica externa comparada, com o objetivo
de que as promessas fossem cumpridas e crises com potenciais destrutivos fossem
rapidamente contornadas (SMITH, 1986). Mais uma vez, isso criou um dilema entre o que a
PEC prometia e o que poderia entregar: a teoria deveria ter como principal meta a criacdo de
uma explicacdo aplicavel para todos os paises do globo, independentemente de seu lugar e
espaco, conforme a visao do que era a verdadeira ci€éncia para os comparativistas, ou deveria
ser orientada para grupos especificos de nagdes, levando em conta suas particularidades, para
auxiliar na resolucao de problemas especificos, o que era mais do interesse dos financiadores
dos projetos? Ou seja, a escolha era entre fazer ci€ncia ou produzir uma teoria politicamente
util. A falta de consenso sobre o que escolher ampliou ainda mais o fracasso: no fim, ndo se
chegou nem a uma teoria “verdadeiramente cientifica” e nem a hipoteses que se mostraram

uteis na conducao da politica externa norte-americana durante a Guerra Fria.

Houve, a partir da década de 80, o enfraquecimento do método comparativo na APE
por conta da PEC e, tal como a disciplina como um todo, chegou-se a se questionar sobre o

futuro dessa metodologia para o estudo das politicas externas (SMITH, 1986). Assim,

O impacto desses fatores levou a um declinio dos estudos comparativos de politica
externa. Muitos dos analistas behavioristas se deslocaram para o estudo de outros
aspectos das Relagdes Internacionais e, certamente, a taxa de publicacdo na area de
APE declinou substancialmente (SMITH, 1986, p. 20, tradug@o nossa).

Contudo, nao se pode dizer que o uso do método comparativo foi por completo
abandonado. Os momentos finais da Guerra Fria levaram a um renovado interesse na utilidade
desse método para maior compreensdo do fendmeno da politica externa, refletindo o
ressurgimento da APE como um todo que ocorreu no periodo (HUDSON; DAY, 2019). A
principal diferenga estd na percepg¢do da impossibilidade de se criar uma grande teoria
unificada, como pretendiam Rosenau e seus seguidores no inicio. Logo, qualquer tentativa de
se revitalizar o método comparativo deveria ser mais realista em suas ambicoes,
deslocando-se mais para a compreensao das variaveis que definiam semelhancas e diferencas
em grupos parecidos de paises, ou a tentativa de achar padrdes recorrentes na politica externa

de um determinado pais com o passar do tempo.
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Com o objetivo de consertar os equivocos das primeiras geragdes de comparativistas,
mas sem abrir mdo do método comparativo, houve a multiplicagdo do interesse pelas
chamadas “teorias de médio alcance”, que se situam entre os estudos de caso e das propostas
de teoria geral (HUDSON; VORE, 1995). Dessa forma, em sua versdo mais moderna e
utilizada (KAARBO et al, 2013; BEASLEY; SNARR, 2013), esse método propde um certo
grau de generalizagdo acerca dos processos existentes dentro da APE, mas levando em conta:
as especificidades de cada caso; a influéncia dos contexto doméstico e internacional; ¢ a
escolha de determinados parametros para contraste, de forma que se possibilite um
conhecimento comparado que respeite o que ha de especifico e generalizado em cada um dos
casos. Assim, de acordo com Smith (1986), ¢ a melhor ferramenta, dentro das Rls, para se

explicar determinados comportamentos de politica externa de determinados grupos de paises:

Assim, um caminho promissor ¢ o desenvolvimento das teorias comparativas de
médio alcance existentes, e isso requer o teste dessas teorias. Isso ndo levara a uma
grande teoria geral, por conta da existéncia de fatores como o impacto do Sistema
Internacional no Estado, a importancia das percepgoes ¢ o efeito das estruturas e
processos decisorios que vdo diferir de pais para pais. Mas isso levara a um
aprimoramento na habilidade da APE de explicar o comportamento da politica
externa, de forma muito melhor que qualquer teoria rival (SMITH, 1986, p. 27,
tradugo nossa).

Apos a apresentagdo do desenvolvimento do campo da APE, faz-se necessario indicar
de que forma se desenvolveu o estudo sobre a politica externa brasileira. Conforme sera
mostrado, as principais visdes sobre essa tematica ndo incorporam preceitos e condig¢des
basicas da APE, limitando-se ainda a uma visdo do Estado como um ator unitario, em que o
corpo diplomatico possui autonomia, isolado das influéncias domésticas, para formular e

implementar diferentes concepgdes sobre a agao externa brasileira.
2.3 - A Politica Externa Brasileira (PEB)

Tradicionalmente, considera-se que bases historicas da Politica Externa Brasileira
(PEB) sao fruto do desenvolvimento do arcabouco diplomdatico do pais ao longo de sua
existéncia enquanto Estado (CERVO; BUENO, 2011). Inicialmente, durante o periodo
imperial (1822-1889), a PEB esteve direcionada para a Europa, pois o pais se identificava
mais com as monarquias europeias que com seus vizinhos latino-americanos, politicamente
organizados em republicas (BETHELL, 2009). Como praticamente todo o eixo econdmico
brasileiro estava articulado na costa atlantica, o pais se enxergava como parte do “mundo
atlantico”. Portanto, predominou o “europeismo” na PEB, com o isolamento brasileiro em

relacdo aos acontecimentos hemisféricos. A excecdo ao isolamento brasileiro era a Bacia do
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Prata, onde o pais possuia fortes interesses estratégicos, chegando a 14 empreender trés

guerras no século XIX (BETHELL, 2009). Nesse sentido, o estranhamento era mutuo:

Em dezembro de 1824, Bolivar convidou representantes de todos os povos e
governos da América, com exce¢do dos Estados Unidos, Brasil e Haiti, ao
Congresso do Panama, com a presen¢a da Gra-Bretanha como observadora. Nota-se
que o Brasil inicialmente ndo foi convidado ao Panama. Bolivar acreditava que nao
apenas sua lingua, histdéria e cultura eram completamente diferentes, mas também
sua economia ¢ sociedade tinham base no trafico negreiro e no escravismo, que
eram repudiados e/ou abolidos na maioria das republicas hispano-americanas
(BETHELL, 2009, p. 294-295).

A inauguracdo da Republica foi, nesse sentido, fundamental para dar a PEB seus
principais tragos distintivos. Assim, o periodo republicano, principalmente durante a gestao
do Bardo do Rio Branco (1902-1912) a frente dos assuntos externos do pais, foi fundamental
para que se cristalizassem caracteristicas que seriam internacionalmente reconhecidas como
distintivas, a partir da americanizagdo da PEB (CERVO; BUENO, 2011). O pais teve uma
formagdo territorial Unica em relacdo a América do Sul, uma vez que suas fronteiras foram
demarcadas pelo consenso e pela arbitragem, ndo pela guerra ou por disputas (LIMA, 2005).
Dessa forma, o Brasil ja era um pais geopoliticamente “satisfeito” no inicio do século XX, de

modo que pdde pautar sua politica externa regional de forma institucionalista e pacifica.

Em ambito mundial, isso ocorreu a partir da participagao brasileira na II* Conferéncia
da Paz de Haia, em 1907, considerada a entrada do pais na politica internacional (CARDIM,
2007). O principal tema da Convencdo era o Direito da Guerra, em uma tentativa de
“humanizar” os conflitos internacionais. O Brasil teve um papel destacado ao defender o
principio de igualdade dos Estados: Ruy Barbosa se op0s a proposta norte-americana de criar
um Tribunal Permanente de Arbitragem, pois esta contaria com 17 juizes, sendo 8 escolhidos
pelas Grandes Poténcias de forma permanente (CARDIM, 2007). O Brasil se recusou a aceitar
tal tratamento diferenciado baseado apenas no critério do poder, conseguindo, com isso,
angariar o apoio das outras nagdes sul-americanas e bloquear a proposta estadunidense. A
partir disso, a politica externa brasileira teria sido internacionalmente reconhecida pelos
mesmos principios, que ndo mudariam mesmo com a troca de governantes no plano interno:
“I- resolugdo pacifica de conflitos; 2- respeito a autodeterminagdo dos povos; 3- ndo
intervencdo nos assuntos internos de outros paises; 4- respeito as normas do Direito

Internacional; 5- multilateralismo™ (SALINAS, 2011, p. 140, tradugdo nossa).

Para Salinas (2011), a 16gica de organizacao da PEB ¢ baseada no fato de que o Brasil

ndo possui meios materiais suficientes para ser considerado uma Grande Poténcia. Por isso,
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caracteristicas como as desenvolvidas pela diplomacia brasileira sao fundamentais para a agao
externa de um pais que precisa angariar apoio de outras nagdes para avangar seus interesses.
Nesse sentido, o multilateralismo (5) ¢ fundamental para angariar apoio para uma estrutura
mais igualitaria no que tange a divisdo de riquezas do SI. Assim, para fazer coro frente aos
designios unilaterais das Grandes Poténcias, ¢ fundamental obter apoio de um grande nimero
de paises, motivo pelo qual se defende a autodeterminacao dos povos (2). Entretanto, para que
tais Estados possam livremente defender seus pontos de vista, sem o risco de sofrerem
retaliagdes das Poténcias, ¢ necessdria uma defesa do respeito as normas do Direito
Internacional (4), a resolugdo pacifica de conflitos (1) e a ndo intervengdo nos assuntos

internos de outros paises (3).

As caracteristicas gerais da PEB citadas por Salinas (2011), deve ser somada a
importancia do desenvolvimento econdmico para a condugdo da politica externa, com o inicio
da industrializagdo brasileira. Essa importancia esta relacionada com o periodo varguista
(1930-1945), caracterizado pela disputa de influéncia entre estadunidenses e alemaes na
América Latina. Ambos enxergavam a regido como uma excelente fornecedora de
matérias-primas e mercado consumidor e, por isso, engajaram-se em uma disputa imperialista
para assegurar a area como zona de influéncia (CORSI, 2007). A “Politica da Boa
Vizinhanga” preconizava uma inser¢ao positiva dos Estados Unidos no continente, legitimada
em consenso € amistosidade, tentando diminuir a retorica unilateral e imperialista que o pais
tinha na América Central (KEYLOR, 2014). Por sua vez, a Alemanha, sob égide nazista,
promoveu importantes alteragdes de politica externa, com o fito de se tornar novamente um
ator relevante em nivel mundial, sobretudo pelo aumento de sua influéncia econdmica no
continente latino-americano e politico-ideolégica nas populagdes germanicas no Cone Sul

(CORSI, 2007). Nesse contexto, um pais grande como o Brasil ndo passou despercebido.

No Brasil, a Revolucao de 30, liderada por Getulio Vargas, algou um novo grupo ao
poder, altamente nacionalista e inclinado para uma modernizagdo, ainda que autoritaria, do
Brasil. Assim que o contexto de disputa imperialista foi percebido, uma das metas de politica
externa passou a ser auferir vantagens para o desenvolvimento do pais dentro dos limites
possiveis (CERVO; BUENO, 2011). A visao era de que a rivalidade entre poténcias criava um
cenario de expansdo em direcdo as nagdes menores, que seriam incapazes de se defender, a
menos que possuissem autonomia. Nesse contexto, a autonomia significava uma nacao forte e
unida, tendo a industrializacdo como principal componente econdémico, pois propiciaria os

meios necessarios para se defender dos interesses imperialistas (CORSI, 2007).
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A historica especializagdo do pais em produtos primarios era uma ameaga a defesa
nacional, o que deveria ser corrigido, levando a implementagdo de um amplo processo de
industrializacdo, visando tornar o Brasil menos dependente das condig¢des internacionais,
consideravelmente instaveis no periodo. Portanto, o desenvolvimento econdmico foi utilizado
como uma forma de assegurar a soberania do pais, o que, no plano internacional, refletiu-se
em um amplo esfor¢o em criar as condigdes necessdrias para que a industrializagao
continuasse em marcha, tornando o desenvolvimento industrial sindnimo de “interesse
nacional”. Em conclusdo, adicionou-se mais um componente ao que € considerado o corolario
da PEB: a acdo externa do pais deveria ser voltada para a manuten¢ao de condi¢des favoraveis

ao desenvolvimento econdmico brasileiro (SALINAS, 2011).

Em 1945, o Estado brasileiro criou o Instituto Rio Branco, em homenagem ao patrono
da diplomacia brasileira, o Bardo do Rio Branco. A principal ideia era sistematizar a escolha
dos diplomatas do pais, criando um corpo coeso que orbitasse em torno dos ideais ensinados
no palécio do Itamaraty (CERVO; BUENO, 2011). A caracteristica impar do desenvolvimento
da acdo externa do pais foi o relativo baixo interesse do publico em geral nos minimos
detalhes da conducdo da vida internacional. Por isso, foi dada relativa autonomia ao
Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) para conduzir a PEB com base em seus “principios
basilares”. Consequentemente, o Itamaraty foi visto como uma instituicdo a parte do
ordenamento politico interno e, portanto, livre para implementar uma Politica de Estado, ou
seja, que nao depende das transformacoes e jogos de poder da politica interna, mas sim apenas
da intera¢do entre os fatores institucionais da PEB com o Sistema Internacional (MILANI;
PINHEIRO, 2013). Por isso, houve o entendimento da PEB como “Politica de Estado”,
justamente porque os discursos dos diferentes presidentes e chanceleres permaneciam
inalterados por longos periodos de tempo, com conceitos ¢ metas apresentadas como fixas
(VIGEVANI et al, 2003). Nesse sentido, predominou por muito tempo a visao de que a PEB ¢
insulada das demais competéncias governamentais (MILANI; PINHEIRO, 2013).

Por muito tempo, a visao exposta acima, de que a PEB seria resultado de um processo
gradual de desenvolvimento iniciado com a gestdo de Rio Branco e mantida relativamente
constante, predominou. As variacdes da PEB seriam apenas ajustes necessarios para manter
em continuidade a aplica¢do dos conceitos desenvolvidos historicamente ou desvios pontuais
rapidamente corrigidos (SALINAS, 2011). Salinas (2011) chega a, inclusive, denominar a
evolu¢ao da PEB como uma “rota planejada”, isto €, conscientemente guiada por um projeto

elaborado pelo Itamaraty que, para ser realmente implementado, ndo poderia ser trocado de
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acordo com as modificagdes na politica interna, mas precisaria perdurar por periodos maiores
de tempo (LIMA, 2005). O Itamaraty seria o locus Gnico de formulagdo e implementagdo
dessa rota planejada: hd nessa visdo uma clara distingdo entre o “doméstico” e o
“internacional”, em que a atuagdo do MRE e apenas dele, passa a se dar a partir do momento

em que determinada questdao envolve o SI (MILANI; PINHEIRO, 2013). Dessa forma:

Até recentemente, era comum referir-se a PEB como politica de Estado
relativamente imune a mudangas e ingeréncias das agendas governamentais, ¢ isso
em grande parte devido ao profissionalismo, as capacidades de negociagdo do
Itamaraty e a sua relativa autonomia na defini¢do das agendas da PEB (MILANI;
PINHEIRO, 2013, p. 19).

Contudo, a tese de que a PEB segue uma “rota planejada” nio se mostra verdadeira.
Hé dois problemas com essa visdo: a de que existiriam conceitos fixos aplicados na PEB, ¢ o

de que o Itamaraty ¢ o unico l6cus de decisao sobre os rumos da politica externa do pais.

Em relacdo a visdo dos ‘“conceitos fixos”, os principios citados sdo basicamente
abstratos, ndo existindo apenas um modo de os interpretar. Nesse contexto, o
comprometimento de diferentes governos com eles esta relacionado a instrumentalizagdo de
conceitos sem significado tnico, para avangar preferéncias pessoais. Muitas vezes, o projeto
de PEB de determinado governo ¢ apresentado como uma continuidade da tradi¢do
diplomatica do pais, ou como uma “corre¢do de rumos” ao projeto do governo antecessor, que
teria se desviado do que seria a regra da diplomacia brasileira. Essa estratégia tenta criar uma
legitimidade para a implementagdo de uma politica externa que, ao fim, representa os
interesses ou necessidades dos grupos internos no poder. Logo, ¢ criada “uma flexibilidade
discursiva e conceitual, facilitando, de acordo com as mudangas historicas ou conjunturais, o
espago para inserir mecanismos de adaptacdo a novas realidades ou a uma compreensdo de
mundo distinta” (VIGEVANI et al, 2003). Com isso, diferentes governos, de diferentes
partidos ou sistemas politicos € com diferentes ideologias parecem estar defendendo
principios constantes, com a justificativa de que estdo agindo de acordo com a tradigao
diplomatica brasileira, mesmo que as formas de implementacao difiram significativamente em
cada caso, conforme a visdo do governo. Dessa maneira, o que se observa, na realidade, a
partir de Rio Branco, ndo ¢ o desenvolvimento histérico de uma PEB relativamente constante,
mas sim a formulacdo de diversos principios retoricos utilizados para dar legitimidade a
determinadas visdoes de mundo, permitindo a aplicagdo de diferentes politicas, de acordo com
o grupo dominante em cada momento, indicando mais a “fronteira” de determinada politica,

isto ¢, até onde ela pode ir, do que necessariamente seu conteudo.
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Essa divergéncia na aplicacdo de um conceito considerado “fixo” na PEB pode ser
facilmente demonstrada na questdo do “desenvolvimento”. A partir do periodo varguista, a
PEB passou a ser usada claramente como um instrumento para propiciar condi¢des favoraveis
ao desenvolvimento econdmico brasileiro (CORSI, 2007). Contudo, ndo houve a delimitagao
de qual seria o caminho para se viabilizar a industrializagdo, de forma que diferentes governos
a interpretaram de diferentes formas, seguindo alteragdes domésticas ou internacionais,
mesmo que, na retorica, a justificativa do desenvolvimento permanecesse sempre presente.
Podem ser percebidos dois modelos diferentes de desenvolvimento na histéria brasileira, que

acabaram por influenciar a politica externa do pais em diferentes momentos (CERVO, 2003).

O Brasil participou da Segunda Guerra Mundial ao lado dos Aliados, acreditando que,
com isso, conseguiria auferir ganhos importantes para manter o processo de industrializagao.
Internacionalmente, observava-se o inicio da Guerra Fria. Por se localizar em uma regido
historica de influéncia estadunidense e estar passando por um processo de redemocratizagao
interno, o Brasil alinhou-se automaticamente ao Bloco Ocidental (CERVO; BUENO, 2011;
KEYLOR, 2014). Portanto, no governo Dutra, a concepcao de desenvolvimento se deu na
esperan¢a de que a cumplicidade com os norte-americanos em temas politico-estratégicos
transbordasse para as questdes econdmicas. Nessa visdo, a aproximagdo com o hegemon do
bloco, os EUA, implicaria maior disposicdo norte-americana sobre a necessidade de

financiamento do projeto de industrializagdo brasileira (CERVO; BUENO, 2011).

O projeto de Dutra ndo deu certo, de modo que seu sucessor, Gettlio Vargas, tentou
imprimir uma mudanca de rumos. Houve a tentativa de reedicdo da “politica de barganha”
que fora implementada na década de 30, porém em um contexto internacional
consideravelmente diferente (HIRST, 1996). Nao havia mais um contraponto forte o
suficiente para se apresentar como uma alternativa aos norte-americanos, que estavam mais
preocupados com a contengdo do comunismo na Europa e na Asia, negligenciando a América
Latina a seu papel de exportadora de produtos primarios. Essa manutencdo do status quo
econOmico era contra os interesses brasileiros, o que levou a percep¢ao de que a estratégia de
alinhamento com as Grandes Poténcias, naquele contexto, ndo era mais vantajosa (CERVO;
BUENQO, 2011). Com isso, diferentes setores desenvolveram a visdo de que a industrializagdo
brasileira deveria ocorrer de forma mais autdnoma, expandindo os contatos do pais com
outras areas do mundo. Embora gestada no periodo Vargas, essa visdo teve como seu auge a

Politica Externa Independente de Quadros e Goulart (1961-1964), que defendiam que o
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desenvolvimento econdmico do pais ndo viria do “transbordamento” de boas relagdes com os

paises centrais, mas sim por meio de uma politica externa ativa e engajada (CERVO, 2003b).

Em suma, essas duas visdes contrastantes acabaram por criar diferentes paradigmas na
relagdo entre a PEB e o desenvolvimento economico (CERVO, 2003b). O primeiro preza a
associacdo com as nagdes centrais como forma ideal de promover o desenvolvimento
econdmico, pois, a partir da colaboragdo com as poténcias, o pais seria “recompensado”,
conseguindo avancar seus interesses na agenda internacional. O segundo entende que a
verdadeira forma de se alcangar a industrializagdo do pais € por meio da autonomia, ou seja,
nao ha ganhos consideraveis na subordinagdo aos interesses dos paises centrais. Portanto, o
verdadeiro caminho do “interesse nacional” seria uma reforma das regras econdmicas
internacionais, para a criacdo de um sistema mais multilateral e democratico, o que sé seria
obtido mediante apoio dos demais paises do Sistema, justificando a expansdo brasileira para
as mais diversas areas do globo (CERVO, 2003b). Em conclusao,

Durante décadas, a ideologia desenvolvimentista fez a unanimidade no Brasil, mas
ndo fez o entendimento politico. Dividiram-se dirigentes e intelectuais brasileiros,
como também as correntes de opinido publica, em torno do modelo de
desenvolvimento a implementar. O desenvolvimento associado as forgas externas do
capitalismo, de estreitos vinculos politicos, geopoliticos e econdmicos com a matriz
do sistema, os Estados Unidos, tido por recomendavel por Eurico Gaspar Dutra
(1946-1950), Castelo Branco (1964-1967), Fernando Collor de Mello (1990-1992) e
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). O desenvolvimento auténomo, tocado
essencialmente pelas forgas da nagéo, criador de autonomia politica ¢ de forte nticleo

econdmico, tido por recomendavel por Getilio Vargas, Jodo Goulart e Ernesto
Geisel (CERVO, 2003b, p. 13).

Com relagdo ao segundo, ¢ um erro afirmar que a PEB ¢ formulada e implementada
apenas no nivel do Itamaraty. Campos (2014) e Lima (2005) demonstram como,
historicamente, os interesses das elites econdmicas e politicas do pais foram fundamentais
para a formulacdo da PEB. Até mesmo antes do inicio do processo de industrializacdo, as
elites cafeicultoras ja demandavam que a atuagdo diplomatica do pais garantisse um ambiente
favoravel a exportacdo do café. O advento da industria brasileira e, com ela, o surgimento de
uma elite industrial nacional influiu de maneira consideravel na formulagdo de uma politica
externa brasileira que tentava refletir os interesses desses atores. Assim, por exemplo, o apoio
brasileiro ao fim da politica colonial europeia durante os governos de Janio Quadros e Jodo
Goulart (1961-1964) nao foi pautada apenas pelo principio de autodeterminagdo, mas também
pelo interesse de que, com o fim das coldnias, os produtos primarios brasileiros encontrassem
um mercado internacional mais justo para competir, sem as distor¢des que eram causadas pela

preferéncia dada aos produtos agrarios das colonias (CAMPOS, 2014).
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Nesse sentido, fica claro que o Itamaraty ndo ¢ uma instancia de atuagdo independente,
desvinculada de outras influéncias e pautada apenas no “interesse nacional”. Dessa forma,
Historicamente, desde a implantagdo do aparelho de Estado joanino no Rio de
Janeiro, em 1808, as agéncias estatais que formulam e aplicam a politica externa do
Estado foram alvo da atuacdo preferencial de agentes do setor primario-exportador
da economia brasileira. Essa tendéncia perdurou ao longo do século XIX e sofreu
um rearranjo apenas no século XX. Foi a partir da década de 1930 que os
empresarios industriais ascenderam na estrutura estatal e mostraram-se interessados
sobre a politica externa brasileira, demandando politicas cambiais e tarifarias
protecionistas, financiamento estrangeiro para a industria, tecnologias do exterior e

outras formas de subsidios ao desenvolvimento das suas atividades (CAMPOS,
2014, p. 132-133).

A influéncia de setores que, em tese, sdo voltados para a politica “interna” na
formulagdo e implementagdo da Politica Externa Brasileira ndo se deu apenas no campo da
economia. Leticia Pinheiro (2000), ao analisar as diferentes politicas externas durante o
Regime Militar (1964-1985), mostra como, nos anos iniciais do dominio militar, o Itamaraty
perdeu fortemente sua func¢dao de implementador autonomo da politica externa. Instancias
como a Escola Superior de Guerra, o Conselho de Seguranga Nacional (CSN) e o Servico
Nacional de Informagdes tiveram papéis fundamentais nas orientagdes gerais da PEB nos
governos de Castello Branco (1964-1967) e Médici (1969-1974), sobretudo em questdes
relacionadas com a defesa do Brasil. Apenas assim poderiam ser justificadas, por exemplo, as
relagdes de amizade com o regime salazarista em Portugal, entendendo a politica colonial de
Salazar na Africa como necessaria para manter a seguranca da costa brasileira contra
movimentos revolucionarios marxistas (CERVO; BUENO, 2011). Contudo, isso seria
contraria a tese de que, historicamente, o Itamaraty teve a autonomia para implementar uma

politica externa baseada na autodetermina¢ao dos povos.

O trabalho de Milani e Pinheiro (2013) €, nesse sentido, fundamental, ao mostrar como
a PEB ndo pode ser considerada insulada da politica interna. De acordo com os autores, a
partir da redemocratizacdo, ¢ incorreto afirmar que persistiu o isolamento ou a autonomia do
Itamaraty. O fim da Guerra Fria levou a uma proliferacdo de pautas sociais, valorativas e
econdmicas na agenda internacional, de forma que a diplomacia de cada Estado teve que lidar
com uma pluralidade de questdes que ndo eram tdo abordadas no periodo do conflito bipolar
(VIGEVANI et al, 2003). Nesse sentido, ¢ virtualmente impossivel que apenas uma agéncia
publica tenha todos os expertises necessarios para lidar, individualmente, com questdes tao
diversas, que envolvem diversos conhecimentos técnicos e especificos. Segundo os autores:

A liberalizag@o do regime politico brasileiro nos anos 1980 e a diversificagdo da
pauta de interesses do Pais em decorréncia do fim da Guerra Fria e da intensifica¢do
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da globalizagdo também sdo fatores que contribuiram fortemente a incrementar o
interesse pelas ferramentas da APE para pensar a politica externa brasileira, ja que o
aumento da participacdo de atores sociais nos debates e no processo de formulagao
da politica externa brasileira, bem como o acesso mais democratico as informagdes
sobre a politica externa, estimularam os pesquisadores a investigar o papel desses
novos atores na politica externa (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p. 50).

Para além disso, o restabelecimento da democracia no pais permitiu que diferentes
atores, fossem individuos ou organizacdes, apresentassem opinides divergentes sobre como
acreditavam que a PEB deveria ser conduzida, o que minou a ideia de que hd um consenso
nacional sobre a atuacdo diplomatica, repetidamente apresentado ao longo do século XX para
indicar que o Itamaraty seguia apenas os “interesses nacionais” (SALOMON; PINHEIRO,
2013; FERREIRA, 2006). Existem até estudos que indicam falta de unidade dentro do proprio
corpo diplomatico, com uma divisao entre liberais e desenvolvimentistas, que se alternavam
na formulacdo da PEB de acordo com as preferéncias internas dos grupos ocupando o poder
em cada momento, o que também enfraqueceria o argumento de que a politica externa foi
conduzida por um grupo autdbnomo e coeso de diplomatas (ALMEIDA, 2004; VIGEVANI et
al, 2003; FERREIRA, 2006; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007; CASAROES, 2011).

Portanto, fica clara a inadequagdo da visdo actor-general presente nas analises de
politica externa brasileira, na qual existe apenas uma institui¢do, o Itamaraty, que formula e
implementa a PEB, sem sofrer influéncias. Como mostrado, a politica externa brasileira

sofreu, historicamente, a influéncia de uma pluralidade de atores, de forma que

Tal pluralidade envolve, além dos muitos atores estatais ndo tradicionais que
desafiam o alegado monopoélio do Itamaraty (ministérios e agéncias federais,
entidades subnacionais etc.), inumeros atores ndo estatais que podem defender
interesses publicos e coletivos (saude publica, direitos humanos, educag@o,
cultura...), mas também interesses de determinados grupos e setores econdmicos e
culturais da sociedade brasileira (associa¢cdes, movimentos sociais, empresas...).
Essa pluralidade de atores e interesses decorre do fato de que tanto a ordem
internacional como a doméstica, apesar das desigualdades e das diferengas que
conformam suas estruturas, deixam em aberto — e de modo nem sempre previsivel —
varios espagos para a acao politica. Posta dessa maneira, a pluralidade acaba por
desafiar a nossa capacidade analitica de localizar com precisdo o 16cus institucional
e o agente par excellence da decisdo em matéria de politica externa. Da pluralidade
de atores e agendas da PEB emerge, de fato, uma complexidade crescente do proprio
processo decisorio (MILANI; PINHEIRO, 2013, p. 18).

Portanto, ha a necessidade de incorporar cada vez mais as visdes da APE no estudo da
politica externa brasileira. O aporte que esse campo oferece, com analises que incorporam
dimensdes domésticas e subjetivas para explicar a politica externa, ¢ fundamental para se
enriquecer a compreensao da PEB. A partir disso, pode-se “abrir a caixa preta” do Estado
brasileiro para um estudo que incorpore a influéncia de fatores externos e internos para além

do Itamaraty na formulacdo e implementacdo da Politica Externa. Com essa visdo
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actor-specific, pode-se empreender uma analise multinivel e multidisciplinar, expandindo o
entendimento da PEB para além daquela que historicamente orientou muitos trabalhos,
centrada apenas no Itamaraty. No presente trabalho, isso implica compreender de que forma
as diferentes variaveis domésticas e internacionais influenciaram na formulagdo de politica

externa de Ernesto Geisel (1974-1979) e Luis Inécio Lula da Silva (2003-2010).
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3 - O governo Geisel: os Contextos Doméstico e Internacional e sua Politica Exterior

Os governos Geisel e Lula representam momentos de predominio de uma visdo
desenvolvimentista e universalista da inser¢do internacional do Brasil. Nessa visao, cujas
raizes remontam a Politica de Barganha de Getalio Vargas (1930-1945 e 1950-1953) e a
Politica Externa Independente de Janio Quadros e Jodo Goulart (1961-1964) (SPEKTOR,
2004), a autonomia brasileira esta ligada ao desenvolvimento econdmico, que poderia ser
alcancado mediante a expansao brasileira para diversas areas do globo, utilizando-se de meios
politicos e diplomaticos. Nas palavras de Amado Cervo (2003b, p. 13), estdo diretamente
relacionados ao modelo que prega o “desenvolvimento auténomo, tocado essencialmente

pelas for¢as da nagao, criador de autonomia politica e de forte niicleo econdmico”.

Contudo, as experiéncias geiselianas e lulistas encontram-se separadas por
praticamente trés décadas de diferenga. As condigdes politicas, economicas e internacionais
em que ambos presidiram se diferenciam fortemente em diversos aspectos. Portanto, o
objetivo do presente capitulo é apresentar tais condi¢des no governo Geisel (1974-1979) e
explicitar de que forma convergiram em uma politica externa de forte cunho universalista e

quais os atores responsaveis por influenciar as decisoes de politica externa nesse caso.
3.1 - O governo Geisel: o contexto politico e econdomico

O general Ernesto Geisel assumiu a presidéncia do Brasil em margo de 1974,
sucedendo Emilio Médici. Seu governo seria marcado por duas dimensoes
politico-econdmicas que seriam decisivas durante seus anos no poder: as herangas dos Anos
de Chumbo, marcada por intensa repressdo a criticas ao governo, ¢ do periodo de forte
crescimento econdmico conhecido como Milagre Econdmico, em que o pais cresceu a taxas

de 11% ao ano (NAPOLITANO, 2014; NETTO, 2014).

Contudo, em seu governo, tais condigdes se apresentaram de forma oposta a de seu
antecessor. Geisel precisou lidar, na politica, com o inicio incerto de um processo de distensdo
lenta, gradual e segura do Regime; na economia, com a reversao do cenario positivo que se
viu durante o Milagre. Portanto, o governo Geisel pode ser considerado um importante ponto
de inflexdo no Regime Militar, com os primeiros passos para a uma conturbada
redemocratizagdo, a qual o governo tentou controlar o maximo possivel, ¢ o auge e
esgotamento do modelo de industrializagdo por substituigdo de importacdes, com a

implementag¢do do II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND).
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No campo politico, o governo de Geisel deve ser compreendido pelo esgotamento do
modelo repressivo do Regime Militar coroado nos anos de Medici (VILLA, 2014). Desde o
inicio, o governo se comprometeu com um processo de distensdo dos aspectos mais
autoritarios da ditadura, principalmente depois dos recrudescimento da violéncia estatal no
inicio dos anos 70. Contudo, ndo se pode falar que a redemocratizacao, resultado final da
distensdo, que ocorreu uma década depois, era, desde o inicio, o objetivo da distensao “lenta,
gradual e segura” (NAPOLITANO, 2014). Quando Geisel assumiu, ainda ndo se tinha uma
ideia bem definida do que deveria ocorrer no fim da distensdo, mas se tinha noc¢ao de que a
repressao direta e pesada dos anos anteriores deveria diminuir. A unica certeza do presidente,
reiterada diversas vezes durante seu mandato, era de que o processo deveria ser inteiramente

controlado pelo grupo de militares moderados no poder (VILLA, 2014).

O medo dos sorbonistas, nome dado ao grupo “mais intelectual” da ala militar, era
duplo. Primeiramente, temia-se que a ampla participagdo social acelerasse consideravelmente
o processo de distensdo e que, nesse processo, os militares saissem enfraquecidos e sem poder
politico. Segundamente, que a chamada “linha-dura” militar sabotasse o processo, atrasando
ainda mais a distensdo sob acusa¢des de manuten¢do do perigo comunista e da necessidade de
se manter o estado de controle do AI-5, o que poderia causar uma continuidade da ditadura
para além do que os moderados consideravam o necessario (VILLA, 2014). Logo, a
descompressao deveria ser controlada com maos de ferro por Geisel e seus seguidores, que
ndo viam problema algum em ameacar suspender a “abertura” ou se valer de torturas,
desaparecimentos e mortes para controlar os setores populares quando acreditavam que o
processo estava fugindo de seu controle (NAPOLITANO, 2014). O principal objetivo era

conseguir uma solu¢do que nao prejudicasse os militares, mas ndo havia uma férmula prévia.

Deve-se salientar que, no inicio, o processo ndo previa redemocratizacdo, que soO
passou a ocorrer a partir de 1978, com intensa pressdo popular e a percepcao da incapacidade
de o regime manter sua base de sustentagdo nas elites economicas e politicas do pais. De
acordo com Spektor (2004, p. 210):

Assim como Gorbatchov o faria anos mais tarde, Geisel falava em uma transi¢do do
regime autoritario para uma situa¢do vaga, nunca explicitada. Ndo se falava de uma
transi¢@o do autoritarismo para a democracia. A nogdo de que a liberalizagao politica

no Brasil culminaria com um governo civil eleito pelo povo ndo ocorreu até muito
mais tarde.

No terreno econdmico, o governo Geisel foi marcado pelo esgotamento do Milagre

Econdmico e pelo auge do processo de substituicao de importagdes, incorporado no II PND
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(HERMANN, 2011a). O Regime Militar, ao ser fundado em 1964, comprometeu-se com um
projeto de modernizagdo da economia brasileira e uma melhora substantiva dos indicadores
econdmicos, que teriam saido do controle durante o governo de Joao Goulart (HERMANN,
2011b). Havia, portanto, um acordo tacito: o recrudescimento das liberdades politicas e
individuais, em troca do avango de reformas econOmicas que ajudariam a melhorar o
desempenho econdmico brasileiro. Portanto, a propria legitimidade do Regime Militar perante
sua base social dependia da manuten¢do do crescimento econdomico (RESENDE, 2014).
Assim, “o governo do general Geisel, empossado em 1974, tinha pela frente o desafio de dar
continuidade ao crescimento econdmico, grande fator de legitimacdo do regime militar que
dirigia o pais desde 1964” (LACERDA et al, 2010, p. 189). O Milagre Econdmico, momento
de grande euforia sobre as perspectivas econdmicas do pais, conviveu sem problemas com os

Anos de Chumbo, quando as repressoes, mortes e torturas aumentam exponencialmente.

O periodo do Milagre Econdmico, durante a gestdo Médici, foi caracterizado por uma
combinacao de altas taxas de crescimento, manutengao do patamar inflacionario e um nivel de
variacao pequeno no balango comercial (HERMANN, 2011b). Com Geisel, a situagdo foi
consideravelmente distinta, como se pode observar na Tabela 1. As taxas de crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) tiveram uma queda: a média de crescimento, de 11,43% com
Meédici, caiu para 6,7% nos anos de Geisel. A inflagdo acelerou de uma média anual de
17,86% durante o Milagre, para 36,42% no governo seguinte, com um aumento maior que
100% entre elas. J4 o déficit no balango comercial aumentou, indo de um superavit de 7

milhdes de dolares em 1973 para um déficit de 1 bilhao de dolares em 1978.

Tabela 1: indicadores econémicos dos governos Médici (1969-1973) e Geisel (1974-1979)

Indicador/Ano Crescimento do PIB Inflagdo anual (em %) Saldo da Balanca
(em %) Comercial (milhdes de

USS$)

1969 9,50 19,31 318

1970 10,40 19,26 232

1971 11,34 19,47 -343

1972 11,94 15,72 -241

1973 13,97 15,54 7

1974 8,15 26,90 -4.690

1975 5,17 29,35 -3540
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1976 10,26 46,26 2255
1977 4,93 38,78 97
1978 4,97 40,81 -1024

Fonte: Elaborado com dados de Gazeta do Povo; Wickert (2008) e R7.

O modelo de crescimento do Milagre, baseado no aumento da divida externa e no
aumento das importagdes de bens de capital, dependia fortemente de boas condi¢des
econdmicas internacionais para se manter (HERMANN, 2011b). Enquanto o acesso ao capital
internacional para financiar o crescimento brasileiro pudesse ser obtido em boas condigdes € o
pais tivesse capacidade de importar insumos energéticos, os desequilibrios internos poderiam
ser resolvidos na base do autoritarismo (RESENDE, 2014). Portanto, a economia brasileira
era fortemente dependente das importacdes de petroleo. O problema se deu quando, em
consequéncia do apoio ocidental a Isracl na Guerra do Yom Kippur, os paises arabes
exportadores de petroleo decidiram aumentar o preco do barril, que praticamente

quadruplicou de valor em 1974, ano em que Geisel assumiu o poder (HERMANN, 2011a).

Para manter o apoio das elites econdmicas e politicas, os militares precisavam manter
0 crescimento econdmico em niveis expressivos, o que implicava importagao de grandes
quantidades de petroleo. Para manter os niveis de petroéleo importado, era necessario cada vez
mais dinheiro, devido ao encarecimento. Como o pais ndo tinha os ddlares necessarios para
continuar importando a mesma quantidade de petréleo, a saida era conseguir empréstimos, o
que faria a divida externa explodir. Diante do cenario adverso, Geisel precisou escolher “entre
os dois desafios de sua politica econdmica: estabilizar a economia ou ‘dar prioridade a
continuidade do crescimento” (NETTO, 2014, p. 261). A saida conjuntural se relacionava a
percepcao de que, para superar o contexto internacional adverso, o pais precisaria promover
um ajuste externo (NETTO, 2014). Basicamente, esse rumo de acdo envolveria permitir uma
possivel recessdo, com o fito de permitir maior estabilidade em sacrificio da demanda interna.
O principal problema com essa opgdo era que, na realidade, ela ia contra o compromisso
tacito assumido entre a elite militar e civil de manutencdo do crescimento economico
(LACERDA et al, 2010). A politica economica do regime militar conviveu bem com a piora
das condi¢des de vida das classes menos abastadas; atacar diretamente os interesses das elites
civis era o problema. A rusga com os militares linha dura era outro problema a ser seriamente

considerado: o declinio dos indicadores econdmicos levaria ao enfraquecimento dos
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sorbonistas, o que poderia fazer com que a extrema-direita militar se sentisse mais fortalecida

para atrasar o projeto da distensao.

Hermann resume bem o argumento de por que a saida conjuntural foi abandonada:

Em 1974, grande parte desses investimentos estava incompleta, ou tinha sido
recentemente concluida. Uma forte desaceleracdo econdmica naquele momento
implicaria riscos e custos elevados para as empresas investidoras, bem como para os
bancos envolvidos no financiamento dos novos empreendimentos. Havia, portanto,
uma forte demanda empresarial pela continuidade do crescimento. Por razodes
politicas, o atendimento dessa demanda interessava ao governo Geisel [...]
(HERMANN, 2011a, p. 81).

A saida estrutural, por sua vez, apresentava um projeto muito mais ambicioso e
politicamente agradavel para as elites civis. Tratava-se, para Lacerda et al (2010), de uma
tentativa de superar o proprio subdesenvolvimento, algando o pais a um novo patamar
tecnologico, diminuindo a dependéncia da importacdo de petrdleo e bens de capital e
aumentando a participagdo brasileira no comércio internacional, com base na visdo de que a
situacdo econdmica adversa ndo era passageira, mas permanente. Portanto, previa uma
alteracdo da estrutura de oferta da economia, completando a substitui¢do de importagdes e
tentando manter, forcosamente, um crescimento econdmico positivo em um periodo de
contexto internacional desfavoravel, para que o apoio das elites civis ndo se esvaisse em um
momento critico de aumento das contestacdes populares (VILLA, 2014; NETTO, 2014). O II
Plano Nacional de Desenvolvimento, aprovado em dezembro de 1974, logo apds o choque
eleitoral, foi a materializagdo da opg¢do estrutural. Para o governo, apos os anos do Milagre
Econdmico, estava finalmente na hora de algar o Brasil a uma nova posi¢ao econdmica, sem a

dependéncia externa evidente apos o Choque de 1973 (LACERDA et al, 2010).

O II PND foi, portanto, um ambicioso projeto, que previa investimentos macicos,
sobretudo por parte do Estado, em diversos setores considerados gargalos da economia
brasileira (NETTO, 2014). A partir disso, a restri¢do externa causada pela alta dependéncia de
insumos e bens de capital vindos do exterior se esgotaria. Contudo, no curto prazo, foi
necessario ampliar ainda mais a importagdo de tais bens para que os investimentos
florescessem, como se viu no exponencial aumento dos gastos com importacdes a partir do
governo Geisel apresentado na Tabela 1. Nao sé estavam mais caras as principais mercadorias
importadas pelo pais, como a demanda havia aumentado em razdo dos investimentos
suscitados pelo programa (HERMANN, 2011a). Isso levava a questdo do financiamento:
como conseguir arcar com os altos custos necessarios para um programa que prometia

“superar a fronteira do subdesenvolvimento”?
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Paradoxalmente, se o Primeiro Choque do Petréleo causou os problemas que levaram
a elaboragdo do II PND, também forneceu a solugdo encontrada para o problema do
financiamento, a partir dos petrodolares. A elevagdo do preco do barril impulsionou
substancialmente as exportagdes das nagdes petroliferas, de forma que a nova receita obtida
foi reinvestida nas principais economias desenvolvidas do mundo (KEYLOR, 2014). O
aumento da liquidez internacional levou a uma queda na taxa de juros internacional,
propiciando uma abundancia de capital, disponivel para ser aplicada nas economias do mundo
em desenvolvimento que apresentavam altas taxas de crescimento, como o Brasil. Assim, tal
como no periodo do Milagre, a implementacao dos investimentos do II PND se deu por meio
de uma explosdo da divida externa brasileira, com a crenca de que a existéncia de baixas taxas

flutuantes de juros nao seria alterada (NETTO, 2014).

Como se pode depreender pela Tabela 2, a Divida Externa Bruta mais que duplicou
durante os anos de Geisel, indicando que o projeto de manutengdo do crescimento econdmico

brasileiro se deu a partir de forte endividamento externo.

Tabela 2: Divida Externa Bruta (DEB) do Brasil (1969-1978)

1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978

DEB 4,63 6,24 8,28 11,46 14,85 20,03 25,11 32,14 37,95 52,18

(em

US$
bilhao)

DEB 34 32 38 29 35 25 28 18 37
(em
%)

Fonte: Elaborado com dados do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA)

Para Hermann (2011a), no fim, os objetivos principais do programa foram obtidos:
houve manutencdo do crescimento econdémico e, no longo prazo, diminui¢ao da importagao
de insumos, completando o processo de substituicdo de importagdes no Brasil. Contudo, ndo
se pode deixar de notar o legado relativamente negativo no curto prazo, visto que ele ¢
responsavel ndo sé pelo aumento da divida externa no periodo, mas também pela piora de
alguns indicadores macroecondmicos analisados. Portanto, no que concerne apenas aos anos
de Geisel, o I PND foi fundamental para dar folego a legitimidade da ditadura frente as elites
civis, possibilitando a manuten¢ao do acordo tacito do bindomio “seguranga-desenvolvimento”

(NAPOLITANO, 2014).
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3.2 - O governo Geisel: o contexto internacional

A compreensdo apenas do contexto doméstico ¢ insuficiente para se compreender a
politica externa do Pragmatismo Responsavel de Geisel. O contexto externo também
representa um aspecto primordial para se entender os estimulos e respostas do pais na arena
internacional. Afinal de contas, o Brasil ¢ parte de um Sistema Internacional de
Estados-nacdes e, portanto, precisa desenvolver formas de se relacionar com os demais
componentes de tal sistema. Portanto, faz-se imperiosa uma analise dos principais desafios e
oportunidades gerados no contexto internacional durante o periodo. Apenas assim se pode
compreender quais dimensdes o pais tentou alterar ou consolidar por via de sua politica

externa no governo Geisel.

O Primeiro Choque do Petroleo ocorreu em 1973, como resultado da Guerra do Yom
Kippur, travada entre os Estados arabes e Israel. Esse conflito, por sua vez, esta relacionado
com a Guerra dos Seis Dias, ocorrida em 1967, em que, Israel, em apenas 6 dias, imp0s uma
derrota humilhante aos paises arabes, anexando territorios de seus principais vizinhos. Para
Israel, a vitéria deu uma crescente sensacdo de seguranca. Entretanto, crescia também o
desejo arabe de um ataque surpresa. Anwar al-Sadat, presidente egipcio, planejava uma guerra
para reaver seus territorios (AKBARZADEH; BAXTER, 2018). Dessa forma, em outubro de
1973, no feriado judaico do Yom Kippur, tropas egipcias e sirias, com o objetivo de reaver
seus territorios, engajaram-se em uma ofensiva. A principal estratégia era que, caso a
reconquista das terras perdidas falhasse, os arabes forcariam uma negociagdo por conta de

outra crise gerada por outra guerra (GELVIN, 2014).

No conflito, os paises arabes, grandes exportadores de petroleo, acusaram as principais
nacoes ocidentais de apoiarem Israel: os Estados Unidos ajudaram ativamente Israel com
suporte aéreo, para impedir qualquer chance de vitoria de Estados clientes de Moscou,
desequilibrando a guerra em favor dos israelenses (GELVIN, 2014). Para os paises arabes, a
partir de 1973, ficou claro o “relacionamento especial” entre Washington e Tel-Aviv, com a
participagdo direta do lider ocidental no conflito. Se os norte-americanos ndo eram mais
parceiros politicos confiaveis para a questdo, outra estratégia para forgar negociacgdes teria que
ser tomada. A instancia usada foi a Organizacdo dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP),
formada majoritariamente por paises hostis ao Estado de Israel: pela primeira vez, o petroleo
era usado como arma geopolitica (AKBARZADEH; BAXTER, 2018). Nesse aspecto, a

OPEP, liderada pela Aradbia Saudita, erigiu um embargo aos Estados Unidos, a Holanda,
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Portugal, Rodésia e Africa do Sul, sob acusagdes de que tais paises fomentavam o
imperialismo (PINHEIRO, 2013). Havia o risco de o Brasil ser incluido na lista, devido a
relacdo de amizade entre o Regime Militar e Portugal salazarista. Assim, diminuindo a
quantidade produzida por cada pais-membro, o prego do barril de petréleo subiu
consideravelmente: “o preco médio do barril saltou de US$2,48 em 1972 para US$3,29 em
1973 e para US$11,58 em 1974” (HERMANN, 2011a, p. 76). Com isso, o Primeiro Choque
do Petréleo causou uma crise global de abastecimento de energia, sendo o Brasil um dos
principais afetados, o que obrigou o pais a pensar em maneiras de continuar importando

grandes quantidades de petroleo para manter o crescimento econdomico.

Paradoxalmente, além de criar dificuldades globais para a obtencdo de insumos
energéticos, que se tornaram muito mais caros, o Primeiro Choque também ofereceu uma
alternativa para a manuten¢do do crescimento econdmico em paises em desenvolvimento. A
chave para o entendimento desse fenomeno esta nos chamados “petrodolares”: assim foram
chamados os capitais gerados pelo exponencial aumento na receita de exportagcdes dos paises
arabes a partir do aumento do prego do barril de petroleo. A disponibilidade desse capital
aumentou consideravelmente a liquidez no mercado financeiro internacional, diminuindo a

taxa de juros, o que foi benéfico para as nagdes em desenvolvimento. Nesse sentido,

O ingresso de capital estrangeiro nesses paises promoveu forte expansdo dos
recursos a disposi¢ao dos bancos locais, estimulando seu “apetite” por investimentos
de maior risco, ja que, naquele periodo, a regulamentacdo financeira impunha
“tetos” as taxas de juros das operacdes domésticas. Assim, os petrodolares acabaram
financiando os déficits em conta corrente de paises endividados, como o Brasil
(HERMANN, 2011a, p.77).

O uso de uma commodity como arma politica se insere numa logica maior que
predominou na década de 70: a unido do Terceiro Mundo para avangar seus interesses no
Sistema Internacional (KEYLOR, 2014). Em comum, existia a percep¢do de que estavam
estruturalmente impedidas de chegar no mesmo patamar socioecondmico que as nagdes
desenvolvidas por uma série de motivos. Essa visdo interessava ao Brasil, em franco processo
de industrializagdo, de forma que a aproximagao de paises em desenvolvimento para a criagao
de um sistema econdmico que os beneficiasse de forma permanente foi um fator

importantissimo ocorrido no contexto internacional do governo Geisel.

A década de 70 foi propicia para o fortalecimento das demandas de tal grupo devido
ao ambiente de coexisténcia pacifica e détente que ocorreu entre os Estados Unidos e a Unido

Soviética: o arrefecimento das tensdes entre as duas superpoténcias permitiu uma maior
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distensdao do conflito Leste x Oeste, deslocando cada vez mais a problematica internacional
para a questao Norte x Sul (GILMAN, 2015). Nesse sentido, os temas econdmicos passaram a
dominar a agenda internacional, em detrimento dos temas militares e estratégicos. E nesse
contexto que nasce um dos maiores esfor¢os dos paises do Terceiro Mundo para uma
reformulacdo do sistema econdmico internacional, tornando-o mais “justo”: a Nova Ordem
Econdmica Internacional (NOEI). Apenas por meio de uma revisdo da economia
internacional, transformando-a em um sistema multilateral verdadeiramente democratico, as
nagdes em desenvolvimento conseguiriam encontrar um caminho rumo ao desenvolvimento
pleno. O principal objetivo da NOEI era, nos termos de Gilman, criar uma

governanga da economia global para redirecionar aos paises em desenvolvimento

uma parte maior dos beneficios da integragdo transnacional - completando, assim, o

processo geopolitico de descolonizagdo e criando uma ordem global democratica de
Estados verdadeiramente soberanos (GILMAN, 2015, p. 1, tradu¢@o nossa).

O principal forum utilizado para avangar a NOEI foi as Na¢des Unidas, principalmente
por meio da Assembleia Geral (AGNU). Como, na AGNU, cada pais tem direito a um voto,
ndo existindo veto, teve importancia impar a aproximagdo entre o Terceiro Mundo, para
formar posi¢des coerentes e coesas contra os interesses das nacdes centrais (KEYLOR, 2014).
A unido das nagdes menos desenvolvidas era uma forma de mostrar que a maior parte dos
integrantes do Sistema Internacional estavam mobilizados em prol de uma mudanga no
funcionamento das regras multilaterais (GILMAN, 2015). Era necessario que as nagdes
menos desenvolvidas se apoiassem em diversos temas, chegando ao ponto de mudar
posicionamentos historicamente consagrados em nome do apoio terceiro-mundista, como o
apoio a descolonizacdo de diversas areas periféricas, visto que os novos paises poderiam ser

uteis para se juntar a causa das reformas na ordem internacional (PINHEIRO, 2013).

Como dito, durante a década de 70, em prol da aproximagdo entre as nag¢des do
Terceiro Mundo, o apoio a descolonizacao passou a ser visto como fundamental, pois, em um
ambiente como a AGNU, a entrada de mais paises vindo de areas pds-coloniais significava
um possivel voto a mais na tentativa de promover mudancas rumo a democratizagdo do
Sistema Internacional. No caso brasileiro, foi de importancia impar a luta pela descolonizacao
da Africa portuguesa que ocorreu durante as décadas de 60 e 70, sobretudo porque o regime

portugués, comandado pelo ditador Salazar, era um tradicional aliado do Regime Militar.

Os movimentos de independéncia nas colOnias africanas de Portugal nasceram no
inicio da década de 60 (SCHMIDT, 2013). Com forte inspiragdo marxista, as liderangas dos

movimentos pregavam a independéncia de Portugal por meio da luta armada, visto que o



48

regime salazarista se mostrava contrario a sua autodeterminacao (KEYLOR, 2014). Para
Schmidt (2013), a recusa esta relacionada ao nivel de desenvolvimento presente em Portugal:
como uma das nagdes menos desenvolvidas da Europa, as elites portuguesas sabiam que, ao
permitir a independéncia das coldnias, perderiam a grande influéncia que tinham nessas
regides, sobretudo por nao possuir a mesma influéncia econdmica e politica que outros paises

europeus que possuiam colonias, como Gra-Bretanha e Franca.

A orientacdo marxista dos principais grupos lutando pela independéncia ndao passou
despercebida no contexto da Guerra Fria (KEYLOR, 2014). O governo portugués se
encarregou de uma ampla campanha de propaganda que visava retratar os conflitos com as
colonias africanas como uma disputa tipica nos moldes do conflito bipolar, conseguindo, com
isso, ajuda dos principais governos ocidentais do mundo (SCHMIDT, 2013). O fato de que
Unido Soviética, Cuba e China passaram a ter influéncia direta nos conflitos s6 fez aumentar a
percepcdo de que o que ocorria na Africa portuguesa ndo era apenas um conflito pela
independéncia, mas pela vitéria do socialismo (KEYLOR, 2014). Essa tatica foi fundamental
para explicar o apoio dado aos portugueses por parte de grande parte dos paises ocidentais,
entre eles o Brasil, que se preocupava que uma possivel vitdria desses grupos poderia ameagar

a seguranca brasileira, fortalecendo grupos de esquerda (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993).

A guerra portuguesa na Africa continuou até a década de 70, com amplo apoio dos
paises ocidentais. Contudo, em 1974, o fardo dos conflitos se tornou muito pesado: a
economia portuguesa passava por grandes dificuldades e havia descontentamento popular
com o grande nimero de jovens enviados para combater nas colonias (SCHMIDT, 2013). Foi
nesse contexto que se deu a Revolugao dos Cravos, que instituiu o fim do regime salazarista e
a dissolucdo do império portugués, contando com um amplo apoio popular (KEYLOR, 2014).
A partir dela, foi garantida a independéncia de todas as possessdes ultramarinas portuguesas,
que se tornaram Estados-nagdes soberanos. A principal questdo, contudo, era que os novos
paises, com destaque para Angola e Mogambique, eram liderados por governos marxistas.
Portanto, mesmo com a retirada de Portugal da equagdo, a existéncia de regimes de influéncia
socialista na Africa continuava a ser uma questiio de seguranca importante dentro do contexto

da Guerra Fria (KEYLOR, 2014).

Com relacao ao contexto regional, pode-se observar uma multiplicagdo dos regimes
ditatoriais de direita na América do Sul na década de 70. Os norte-americanos estavam

preocupados, naquele momento, por conta da Revolugdo Cubana, em evitar, a todo custo,
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criacdo de “novas Cubas” no continente (KEYLOR, 2014). Primeiramente, isso foi feito por
meio de acdes reformistas, como a Alianga para o Progresso, pensada como uma forma de
melhorar as condi¢gdes socioecondmicas na regido por meio de programas modernizantes, que
previam reformas na distribuicdo de terra e riquezas (KEYLOR, 1996). Contudo,
posteriormente, a meta de combater o comunismo no continente passou a se dar de outra
forma: pela solidariedade com movimentos contrarrevolucionarios simpaticos aos ideais
estadunidenses (KEYLOR, 1996). Com isso, houve o objetivo de treinar e armar segmentos
militares dos paises latino-americanos para o combate de governos que “ultrapassassem a
linha” do que era considerado aceitdvel para Washington. A partir da década de 70, com o
governo Nixon, o orquestramento de golpes de Estado para derrubar quaisquer governos de
inclinacdo progressista se disseminou fortemente na regido: Chile e Uruguai, em 1973, ¢ a
Argentina, em 1976, sofreram golpes militares, al¢ando ao poder a extrema-direita

(KEYLOR, 2014).

Assim, existia, na regido, um entorno de paises governados por militares (KEYLOR,
2014). Entretanto, o que inicialmente poderia ser visto como um ambiente regional estavel
gracas ao compartilhamento de ideais sobre seguranca e anticomunismo entre as liderangas
militares logo se mostrou um fator de isolamento na regido, devido ao extremo nacionalismo
que permeava as mentes dos militares no poder. Por isso, Argentina e¢ Brasil se tornaram
grandes rivais na busca pela lideranga na América do Sul, com ampla frieza no
relacionamento bilateral, divergéncias multilaterais e acusagdes de desenvolvimento de
programas nucleares (CERVO; BUENO, 2011). Nesse sentido, houve uma forte busca pela
hegemonia regional entre os dois paises, impedindo maiores aproximagdes regionais € com
troca de acusagdes mutuas sobre projetos de imperialismo, expansdo e interferéncia nos
assuntos de outros Estados. Assim, quando Geisel assumiu o pais, Chile ¢ Uruguai haviam
acabado de sofrer golpes e, ainda em seu mandato, a Argentina sofreu o segundo golpe em 10
anos, iniciando um momento de forte rivalidade entre as duas nacdes, que impediu qualquer
aproximacao ou iniciativa regional de florescer, chegando até mesmo a atrapalhar projetos
entre o Brasil e outros paises, como o Paraguai (CERVO; BUENO, 2011). Em conclusdo, o
clima de rivalidade regional entre os regimes militares de Brasil e Argentina foi um fator
internacional importante para explicar as decisdes de politica externa tomadas pelo governo

Geisel.

A segunda tendéncia a tomar conta dos paises da regido na década de 70 ¢

consequéncia direta da primeira (KEYLOR, 1996). A ajuda direta dos Estados Unidos nos
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golpes militares durante o periodo foi justificada sob a necessidade de contencdo do
comunismo, antes que a influéncia soviética presente em Cuba se espalhasse pelo continente.
Todavia, com o tempo, isso acabou por gerar o efeito contrario: o enfraquecimento de lagos
econdmicos e politicos com os paises latino-americanos (KEYLOR, 2014). Embora
ideologicamente proximos dos norte-americanos, 0s novos grupos militares no poder tinha
uma mentalidade nacionalista ¢ modernizante, colocando em marcha planos econdémicos
autoritarios para modernizar as industrias de seus paises, o que teve como resultado a

diversificacao da producdo e, com ela, a necessidade de se obter novos parceiros.

Conforme dito, o periodo da détente diminuiu a énfase nos temas estratégico-militares
na agenda internacional, deslocando as questdes econdmicas Norte-Sul para uma posi¢ao de
destaque. Nesse sentido, o enfraquecimento das chances de um novo pais sob influéncia
soviética surgir na regido permitiu aos paises latino-americanos elaborarem politicas externas
mais assertivas e voltadas para o que entendiam como seus “interesses nacionais” (KEYLOR,
1996). O resultado foi a aproximacado da politica externa de alguns paises com o Terceiro
Mundo, com os regimes militares mais preocupados com a criagdo da NOEI do que com o

combate ao perigo vermelho. William Keylor deixa claro que

O declinio da insurgéncia regional, em meio a détente soviético-americana em nivel
global, permitiu aos paises latino-americanos uma liberdade muito maior para
perseguir seus proprios interesses nacionais sem se preocupar com as preocupacdes
tradicionais de seguranga dos Estados Unidos (KEYLOR, 1996, p. 403, tradugdo
nossa).

3.3 - O governo Geisel: o Pragmatismo Responsavel

Compreendidos os contextos internos e externos em que o governo Geisel se
encontrava, pode-se agora compreender melhor a politica externa avangada pelo presidente e
seu chanceler, Azeredo da Silveira. Entrava em cena o Pragmatismo Ecuménico e
Responsavel. Nesse contexto, implicito no conceito de “pragmatismo”, estava a escolha por
postulados e praticas mais ligadas a uma Realpolitik, com uma ampla visdo realista, de que o
unico interesse a guiar a acao externa do Brasil deveria ser o chamado “interesse nacional”
(SPEKTOR, 2004). Assim, “o cenario global ndo comportava a existéncia de amigos, mas
simplesmente de aliados. Nao se deveria dar importancia as ideologias, mas sim aos

mercados” (MIYAMOTO, 2013, p. 13).

Digno de nota ¢ a adigdo do termo “responsavel” na formulagdo de tal politica,

inserido para mostrar que, embora pragmatica, ndo estava livre de consideragdes morais e
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¢ticas; e o termo “ecuménico” € usado no sentido de “universal”, visto que o pais buscaria
ampliar sua acdo em areas em que a atencdo ndo fora, até entdo, prioritaria (SPEKTOR,
2004). De acordo com Pinheiro (2013), o uso do adjetivo “responsavel” se relaciona com a
certeza de Silveira e Geisel de que a nova politica externa sofreria criticas. Sendo assim, ao
afirmar que o pais agiria “sempre na moldura do ético”, Silveira empregava um recurso para
amenizar as preocupagdes dos setores mais conservadores da sociedade frente a uma nova

politica externa mais independente.

Logo, a Politica Externa se daria “livre de amarras ideologicas”, liberando o pais para
agir nos foruns internacionais conforme fosse de seu interesse, ndo havendo espago para
amigos, apenas aliados (MIYAMOTO, 2013). O Pragmatismo Responsavel foi, portanto, o
periodo de “auge” de uma tentativa de uma politica externa independente, ou seja, "uma
expressdo da tentativa brasileira de ganhar maior espago de manobra em um sistema
dominado pelas grandes poténcias” (SPEKTOR, 2004, p. 195). Conforme Pinheiro (2013) e
Spektor (2004), portanto, o principal mérito dessa politica ndo foi a alteragdo de alguns
posicionamentos brasileiros, visto que, desde Costa e Silva (1967), pode-se perceber uma
politica externa mais voltada para o Terceiro Mundo. Foi, antes, fazer da mudanca de
posicionamentos e da atuagdo independente um projeto coerente e consciente, com linhas de

atuagdo definidas e uma alteragdo em praticamente todas as instdncias possiveis.

A concep¢ao mais geral do Pragmatismo Responsével ndo nasceu apenas a partir do
momento da posse de Geisel, mas sim, ¢ resultado das experiéncias ¢ da forma como o
presidente e Silveira enxergavam o mundo. Tal consideracdo ¢ importante, na medida em que
Pinheiro (2000) afirma que os dois foram os maiores patrocinadores e responsaveis pela
formulacdo do Pragmatismo Responsdvel. Antes de se tornar presidente, Geisel foi, de 1969
até 1973, presidente da Petrobras, estatal brasileira de importancia impar no setor energético
do pais e internacionalmente conhecida. Dessa forma, Ernesto Geisel, durante seus 4 anos de
presidéncia na empresa, aprendeu importantes licdes sobre o mercado petrolifero e sobre a

geopolitica que envolve a commodity (PINHEIRO, 2013).

A grande prova do envolvimento de Geisel com a geopolitica em termos realistas veio
em 1971, quando o regime iraquiano de Saddam Hussein, naquele ano, estatizou as
companhias petroliferas do pais. Assim, a Iraq Petroleum Company, de forte ligagdo com as
empresas privadas petroliferas dos Estados Unidos e do Reino Unido, estava agora nas maos

do governo baathista, considerado extremamente revisionista por parte dos governos
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ocidentais (SANTANA, 2006; FARES, 2007). Por conta disso, as grandes companhias do
mercado internacional patrocinaram um embargo contra a importacdo do petrdleo da nova
companhia estatal iraquiana, a fim de que Hussein mudasse de ideia sobre a estatizagdo.
Geisel, ciente da importincia que seu cargo implicava, decide ndo aderir ao boicote
internacional contra o Iraque, continuando a importar deste pais grande parte do petrdleo
consumido no pais, por considerar que era do interesse maior do Brasil que o fornecimento

nao fosse interrompido (SANTANA, 2006).

Assim, pode-se perceber o pragmatismo que daria a nota de sua futura Politica Externa
antes mesmo de ser presidente, colocando aquilo que via como o “interesse nacional” acima
de “consideragdes ideoldgicas”. Mesmo que Spektor (2004, p. 196) se refira ao pragmatismo
dos governos anteriores ao afirmar que “hoje, sabe-se que muito do pensamento estratégico
associado a politica externa do governo Geisel precedeu a posse [...]”, pode-se concluir que a
afirmagdo também vale para a propria experiéncia pessoal da vida pré-presidéncia.
Futuramente, quando o mundo estivesse receoso quanto aos prejuizos causados pelo embargo
petrolifero arabe, a decisdo brasileira de continuar comprando o petréleo iraquiano, a
contragosto do que desejavam as grandes empresas em 1971, ndo seria esquecida por Saddam
Hussein, transformando o Brasil em privilegiado parceiro comercial, principalmente quando

do Segundo Choque do Petrdleo, em 1979 (SANTANA, 2006).

Spektor (2004) também mostra como a formagdo e atuagdo de Azeredo da Silveira
antes de assumir o posto de Ministro das Rela¢des Exteriores influenciou sua visdo de mundo
para formular o Pragmatismo Responsavel. Nesse contexto, o aspecto pragmadtico de sua
politica externa estd relacionado aos anos que passou servindo como embaixador do Brasil na
Argentina que, como ja dito, teve um conturbado relacionamento com o Brasil durante os
anos do Regime Militar (CERVO; BUENO, 2011). O principal motivo de discordia entre as
duas nagdes sul-americanas era o desejo brasileiro em utilizar dguas internacionais para

construir uma usina hidrelétrica em conjunto com o Paraguai (SPEKTOR, 2004).

Nao havia um consenso sobre qual posi¢do o Brasil deveria tomar: havia os que
defendiam um comportamento mais acomodador com os argentinos, temerosos de que uma
coalizdo contra o Brasil se formasse com a lideranca da Argentina. J& outros, como Silveira,
acreditavam que os argentinos ndo possuiam mais uma capacidade tao grande de mobilizagao:
caso o Brasil tivesse ousadia e agisse pensando apenas no seu interesse, o pais conseguiria

aumentar seu poder regional. Com isso, Silveira defendia que o Brasil se tornasse mais
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proximo dos demais paises na regido, impedindo qualquer chance de uma mobilizagao

argentina contra o pais. Dessa forma:
Muito da estratégia de Silveira para a Argentina era informado pela compreenséo de
que Brasilia teria como deslocar Buenos Aires como o principal elo de Assungdo, La
Paz e Montevidéu. Tal mudanca incluiria a oferta de crédito para a realizagdo de
obras de infra-estrutura e cooperacao tecnologica (como com a Bolivia); a revisao de
acordos tidos como desequilibrados pelos mais fracos (por exemplo, a revisdo legal
feita no governo Geisel sobre a administragdo da Lagoa Mirim com o Uruguai); a
retificagdo de fatos considerados como injustigas historicas pelos menores (por
exemplo, a devolugdo ao Paraguai, por Geisel, dos troféus de guerra obtidos pelo
Brasil ao fim da guerra do século XIX); e a quebra do equilibrio de poder

sul-americano, a favor do Brasil (como indicado na justificativa brasileira para a
proposta de um Tratado de Cooperacdo Amazodnica) (SPEKTOR, 2004, p. 209).

Silveira, nesse aspecto, tinha uma visdao de mundo consideravelmente similar a de
Geisel (PINHEIRO, 2013). Ambos compartilhavam uma visdo critica acerca da estrutura do
Sistema Internacional, demandando uma posi¢do mais critica e independente do Brasil. Essa
sincronia de pensamentos fez com que

Durante o governo Geisel, o presidente e o ministro das relagdes exteriores se
constituissem o locus principal na elaboragdo da politica externa. Assim, decisdes
que colidiam com os posicionamentos militares tradicionais, ou melhor, com as
premissas da Doutrina de Seguranga Nacional, eram possiveis gragas a visdao
inovadora de Geisel e Azeredo da Silveira sobre a politica internacional do Brasil, e

com a forga e autonomia dessa parceria com relagdo a outros atores dentro da arena
decisoria (PINHEIRO, 2013, p. 103, traducdo nossa).

A explicitagdo das experiéncias de Silveira e Geisel antes de ocuparem seus
respectivos cargos a partir de 1974 ¢ fundamental dentro da visdo da Andlise de Politica
Externa. Como mostrado, essa compreensdo tedrica enxerga a subjetividade presente nos
responsaveis pela formulacao da politica externa como um fator fundamental para se explicar
as decisdes tomadas. Na visao de Breuning (2007), a dimensdo subjetiva dos tomadores de
decisdo, pautadas em como enxergam o mundo e o papel de seu pais nele, ¢ fundamental para

se entender politicas externas que sdo altamente identificadas com lideres ou chanceleres.

O contexto politico interno do Brasil durante o governo Geisel teve influéncia na
questdo do Pragmatismo Responsavel (SPEKTOR, 2004). O campo da politica externa foi
utilizado como um “laboratorio” para alguns testes que o governo queria fazer dentro da
chamada “distensao”, devido ao suposto baixo interesse do publico geral pela tematica,
permitindo maior autonomia para as agdes governamentais. Nesse contexto, Spektor (2004)
indica trés dimensdes nas quais o contexto politico interno e a politica externa se
influenciaram. Primeiramente, Geisel utilizou suas viagens internacionais como uma forma de

abrandar a censura a imprensa, permitindo o envio de repérteres para colher depoimentos do
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presidente. A partir desse movimento, o governo tentava compreender como uma imprensa
mais livre se comportaria, principalmente porque a politica externa funcionava com um

campo menos polémico.

Segundamente, o Pragmatismo Responsével moderou as criticas sofridas pelo regime
por parte das esquerdas. Dessa forma, o conservadorismo da distensdo era parcialmente
compensado por uma politica externa engajada e ativa. Nesse sentido, a aproximagao com o
Terceiro Mundo, as divergéncias com os Estados Unidos, o posicionamento nacionalista em
diversas tematicas e o estabelecimento de lagos com regimes de orientacdo marxista era uma
forma de moderar as criticas de setores mais criticos do espectro politico, evitando que o
regime fosse visto como um fantoche dos EUA. Com isso, “Geisel conseguiu angariar apoios
de todo o espectro ideoldgico, inclusive de setores da esquerda nacionalista que se

encontravam excluidos do processo politico formal” (SPEKTOR, 2004, p. 213).

Por fim, o aspecto mais importante do relacionamento entre o Pragmatismo
Responsavel e a politica interna foi o controle da linha-dura militar, que estava insatisfeita
com a possibilidade da distensdo (SPEKTOR, 2004). O traco de uma politica independente
era prontamente denunciado pelos mais radicais como antiamericana, portanto, antiocidental
e, logo, antipatridtica (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993). Geisel sabia, portanto, que uma
politica externa que fosse orientada apenas pelos interesses, desconsiderando a ideologia,
sofreria muitas criticas das alas militares mais radicais e, portanto, fez questdo de concentrar
em si e em Silveira as principais questdes de formulagdo do Pragmatismo Responsavel. Nesse
sentido, o CSN, até entdo entidade importante no processo decisorio, sofreu uma diminuigao
de sua capacidade de influéncia:

Na realidade, parece que o CSN era raramente convocado para discussdes plenarias
durante o Governo Geisel, uma vez que o presidente deliberadamente diminuiu sua
importancia como um lécus do processo decisorio [...] Além disso, de acordo com
algumas fontes, existiram varias decisdes tomadas por Geisel que ndo foram

submetidas a nenhuma consulta prévia com o CSN (PINHEIRO, 2013, p. 95,
traduc@o nossa).

A nota divulgada por Sylvio Frota, ministro do Exército e um dos principais militares
da linha-dura (VILLA, 2014), apds sua demissdao, em 1977, deixa claro os incomodos que

esse grupo via nas decisdes de politica externa tomadas por Silveira e Geisel:

A deformagdo e o abandono dos objetivos da Revolucdo tornaram-se patentes.
Tenho, portanto, a obrigacdo moral de apresentar ao Exército, a gama de
acontecimentos que, ocorridos em diversos setores, levaram-me a esta convicgao.
Nao fazé-lo seria trair minha crenga, meus principios € o meu juramento a patria.
Sem obediéncia cronoldgica, passo a cita-los:
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O estabelecimento de relagdes com a Republica Popular da China que defende,
precisamente, valores antagénicos aos nossos, feito sob imposi¢des, a rigor,
desabonadoras para a nossa soberania, constituiu o primeiro passo na escalada
socialista que pretende dominar o pais.

O voto de abstencdo, quanto ao ingresso de Cuba, na Organizacdo dos Estados
Americanos, que esconde, na omissdo, a simpatia a um pais comunista, exportador
de subversao.

O reconhecimento precipitado do Governo comunista de Angola, so6 explicavel pela
ansia ideologica de prestigia-lo.

O voto anti-sionista de carater discriminatdrio, menos favoravel ao Brasil do que as
areas de influéncia soviética (JORNAL DO BRASIL, 1977, p. 4).

No campo econdmico, a influéncia do contexto interno também foi consideravel. Os
“dias dificeis” da economia internacional que Geisel cita em seu discurso de 1975 sdao aqueles
relacionados com o Primeiro Choque do Petroleo. De fato, foram dias dificeis'. Durante a
década de 70, o pais importava cerca de 80% do petréleo que consumia; se, até o Primeiro
Choque do Petroleo, 15% da renda das exportagdes financiava a compra da commodity, dois
anos depois, o numero era de 40% (SANTOS; UZIEL, 2015). No primeiro ano da
administracdo Geisel, o Brasil era o sétimo maior consumidor de petréleo do mundo e
ocupava o primeiro lugar, se considerados apenas os paises em desenvolvimento. Embora a
Petrobras fosse importante, sua produgao era de apenas 1/5 do necessario para o pais. Ainda
que a velocidade de produgdo crescesse ao longo dos anos, ainda era menor do que o
crescimento verificado no consumo de derivados do petrdleo, o que era insuficiente,
principalmente em uma €poca em que o Brasil vinha de taxas de elevacao do PIB de 10% a.a.
(FARES, 2007; SANTOS, 2003). Nesse cenario, o anuncio do aumento dos pregos do barril
ameacava diretamente a estabilidade da economia brasileira (HERMANN, 2011a).

Conforme dito, por conta do compromisso tacito de legitimacdo do Regime Militar
frente as elites civis, era imperioso que o regime mantivesse os bons indices de desempenho
econdmico (LACERDA et al, 2010). Por isso mesmo, a escolha pelo ajuste estrutural, por
meio do II PND. Contudo, o II PND, por sua caracteristica estrutural, era um programa de
longo prazo, cujos principais resultados apareciam somente com o passar dos anos, apos a
presidéncia de Geisel. Portanto, no curto prazo, contar com a substitui¢do de importagao
desses bens e insumos nao era viavel e, com a necessidade de se evitar uma recessdo, a atitude
tomada, em termos de politica externa, pelo governo brasileiro, foi de aumentar a importagao

de petréleo e de bens de capital, financiando-a com os petroddlares.

' Os dados que seguem podem ser encontrados nas obras de Santos e Uziel (2015); Fares (2007); e Santos
(2003).
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Naquele periodo, o Brasil era fortemente dependente do petroleo vindo dos paises
arabes, notadamente Iraque e Arabia Saudita (SANTANA, 2006; FARES, 2007). Por isso, a
solugdo encontrada por Geisel para manter a importacio do petréleo a curto prazo e,
consequentemente, sustentar o crescimento econdmico, foi se aproximar das nacdes arabes.
Contudo, os paises arabes se encontravam mais fortes apos o Primeiro Choque do Petroleo,
por conta do poder politico, gerado pela instrumentalizagdo da OPEP contra os paises
desenvolvidos, e econdmico, gragas ao aumento consideravel de receitas com o aumento do
preco do barril. Assim, estavam em condi¢@o de fazer maiores exigéncias para a continuidade
do fornecimento da commodity a paises em desenvolvimento como o Brasil, sendo a principal
delas o abandono da equidistancia brasileira em relagdo a causa palestina (PINHEIRO, 2013).
Como mostrado por Spektor (2004), Silveira mais uma vez se colocou contrario a
posicionamentos consagrados que ja nao mais atendiam aos interesses do Brasil:

Para ele [Azeredo da Silveira], normas, acordos, tratados e convengdes

internacionais eram importantes, mas apenas na medida em que agregassem valor a
direcdo geral do interesse nacional. [...] Elas regulam o interesse nacional, ndo o

constituem (SPEKTOR, 2004, p. 209).

O Primeiro Choque do Petréleo pareceu confirmar a visdo pessimista que a
administracdo Geisel possuia da situagdo da economia internacional. A propria elaboracdo do
IT PND partia de um diagnostico de que a crise internacional ndo era passageira (LACERDA
et al, 2010), mas resultado de uma estrutura econdmica internacional que atuava contra os
interesses das nagdes em desenvolvimento. Nesse periodo, o Brasil foi um ativo lider dessas
nagdes, reivindicando, nas Nagdes Unidas, uma economia internacional mais igualitaria,
focada na disseminagdo do progresso cientifico, na estabiliza¢do do preco das commodities e
em condigdes de alavancar o desenvolvimento econdomico do Sul global (GILMAN, 2015).
Para conseguir avancar essas pautas na AGNU, era fundamental que o Brasil se aproximasse
mais das nagdes de Terceiro Mundo, principalmente porque os interesses desses paises menos
desenvolvidos coincidia com os brasileiros no que tange a reformulacdo do comércio
internacional. De acordo com Gongalves e Miyamoto (1993, p. 229-230),

Ao tornar ostensiva nossa debilidade na area energética - produziamos apenas 28%
do petroleo utilizado - e nossa impossibilidade de acesso as engrenagens dos centros
decisorios do sistema financeiro internacional - que elevou os juros da divida
externa -, a crise fez com que os estrategistas percebessem ndo s6 que ainda era
grande a distdncia que separava o Brasil dos paises ricos, como também que a
insisténcia no bilateralismo diplomatico conduziria a um inevitavel isolamento

internacional. Urgia, portanto, substituir o individualismo tipico do periodo Médici
por uma aproximagdo com o Terceiro Mundo.
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Nesse aspecto, o Pragmatismo Responsdvel produziu inovagdes consideraveis,
sobretudo pela logica de que a ideologia ndo deveria ser o fator mais importante na politica
externa. Entre as principais a¢des de aproximacdo com os paises do Terceiro Mundo, no
periodo, estdo o estabelecimento de relagcdes diplomaticas com a China comunista; a
aproximacao com os paises socialistas do Leste Europeu; o reconhecimento dos governos
marxistas recém-independentes da Africa portuguesa; o abandono da equidistincia no conflito
arabe-israelense, em favor da causa palestina; e o desgaste no relacionamento com os Estados
Unidos. O principal motivo por tras dessas agdes estava na necessidade de o pais assegurar
boas condi¢gdes para seu desenvolvimento econdmico, utilizando-se da unido

terceiro-mundista como uma forma de fortalecer o Sul global.

O reconhecimento dos regimes marxistas em Angola e Mocambique, depois das
guerras de libertacdo contra Portugal, foi um movimento ousado da diplomacia brasileira no
contexto do Pragmatismo Responsavel. O estabelecimento de relagdes com a China
comunista € a aproximagdo com 0s paises socialistas europeus podiam ser explicados pela
necessidade de incrementar os contatos comerciais € penetrar em mercados até entdo
inexplorados, dentro da forte tonica universalista dessa politica. Porém, com relagdo aos
regimes comunistas na Africa, a questdo era mais delicada, pois, até entdo, o forte apoio dado
ao regime salazarista em Portugal era justificado pela necessidade de proteger a costa
brasileira de movimentos subversivos do outro lado do Atlantico (CERVO; BUENO, 2011).
Era uma politica que ndo englobava apenas aspectos econdmicos, mas também consideracoes
de natureza estratégico-militar, sendo um ponto em que os militares, sobretudo os da
linha-dura, tinham grande interesse. Excessivamente preocupados com a penetragdo da
“ameaca vermelha”, ¢ natural que esses setores fossem contra a politica africana pregada por
Geisel, como mostra a nota de Frota. Contudo, em mais um movimento que demonstra seu
carater centralizador, o presidente fez questdo de enfraquecer o CSN, tomando para si a
responsabilidade sobre o reconhecimento de tais regimes (SPEKTOR, 2004). Nesse sentido, o
reconhecimento foi um elemento inovador e eivado de pragmatismo, uma vez que alterou o
calculo de seguranca do pais, que se permitiu apoiar regimes socialistas, entendendo que seria

melhor se acomodar com eles a estabelecer relagoes de inimizade. Entdo,

A nova politica africana do Brasil representava, assim, uma ruptura com o passado.
Pois, apesar de o governo anterior ter se voltado para a Africa, sua atuagdo
orientara-se para objetivos de ordem estritamente econdmico-comerciais; suas
aliangas na area permaneceram atreladas ao figurino das fronteiras ideoldgicas. E
verdade que o interesse econdmico continuava a permear as relagdes [...]. Porém, o
aspecto politico era o que tinha mais relevo nesse novo contexto, sobretudo se se
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levar em conta que o Estado angolano nascia sob o signo do socialismo de
inspiracdo marxista-leninista e da incondicional alianga com Cuba e Unido
Soviética. Dai a importancia da guinada promovida pela diplomacia brasileira
(GONCALVES; MIYAMOTO, 1993, p. 232).

As relagdes com a Argentina passaram por um declinio a partir do inicio do Regime
Militar (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993). Nas questdes regionais, também, a questdo da
seguranga era primordialmente importante, na medida em que os vizinhos do pais temiam o
discurso de Brasil Poténcia, com uma politica externa ativa que pudesse levar a um

imperialismo. Nesse contexto, a influéncia militar nas decisdes era grande, pois

A despeito da secundarizagdo das instdncias militares brasileiras no processo
decisorio da politica externa, fruto da obsolescéncia da tese das fronteiras
ideoldgicas, o fato é que no tocante a América Latina suas posi¢des ainda eram
consideradas validas. [...] a preocupacdo com a seguranga das fronteiras ¢ com o
equilibrio politico-militar no continente constitui a propria razao de ser da instituigdo
militar (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993, p. 235-236).

A principal acusagdo era de que o Brasil tinha desejos imperialistas na regido, com
uma politica externa agressiva de interferéncia em outros Estados vizinhos, para consolidar-se
como uma poténcia na area. Segundo Spektor (2004), a principal preocupagdo argentina era a
constru¢do da usina hidrelétrica de Itaipu, construida em consorcio com o Paraguai. A atuagdo
de Silveira, como visto, foi importante para levar o projeto a frente, insistindo na incapacidade
de mobilizagdo argentina enquanto era embaixador em Buenos Aires (SPEKTOR, 2004), de
modo que, no inicio de 1973, Brasil e Paraguai assinaram o Tratado de Itaipu (GONCALVES;
MIYAMOTO, 1993). A junta militar que assumiu a Argentina em 1976 considerou o projeto
inadmissivel, sendo uma clara violagdo do equilibrio de poder no continente, de modo que
concluiu, também com o Paraguai, o projeto Corpus, como uma forma de inviabilizar Itaipu e
impedir a satelitizacdo paraguaia (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993). A partir disso, os dois
paises comecaram uma série de atritos que levou a um distanciamento consideravel, uma vez
que ambos eram governados por regimes militares fortemente nacionalistas e, portanto,
avessos a ideia de ver seu maior rival regional estabelecendo um projeto de poder. Nas
questdes regionais, em que as consideracoes militares e ideoldgicas possuem grande
importincia, pode-se dizer que o Pragmatismo Responsdvel conviveu com uma maior

influéncia dos setores militares na formulacao de politica externa.

O periodo da presidéncia de Geisel foi marcado por fortes divergéncias com os
Estados Unidos. Isso pode ser compreendido pelo “fosso que se abria entre a politica externa
pragmatica e responsavel brasileira e os postulados essenciais da politica internacional

norte-americana”, pois os conflitos tendiam “a ampliar-se na mesma propor¢do em que se
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diversificavam os interesses econdmicos ¢ aumentava a margem de independéncia politica do
Brasil no sistema internacional” (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993, p. 233). Tal
afastamento marca mais uma inovacdo causada pelo Pragmatismo Responsavel. Por muito
tempo, os norte-americanos foram inseridos numa categoria de “relacionamento especial” na
politica externa brasileira. Todavia, como Keylor (1996) indica, a década de 70 apresenta uma
alteracdo dessa logica, conforme indicado, ja que “o nacionalismo dos militares brasileiros, ao
buscar patamares mais elevados de desenvolvimento e independéncia, tendia a deslocar o
padrdo de relacionamento entre Brasil e Estados Unidos para bases mais realistas e

competitivas” (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993, p. 229).

Em termos econOmicos, o forte crescimento gerado no Milagre Econdomico e os
investimentos em exportagdo feitos com o II PND atuaram no sentido de diversificar a pauta
de exportagdo brasileira. Hermann (2011a) demonstra que, a partir do governo Geisel, a
configuragdo das exportagdes brasileiras se alterou, incorporando cada vez mais produtos
manufaturados, sobretudo material bélico. Assim, as exportacdes passaram a penetrar cada
vez mais o mercado internacional, buscando paises até¢ entdo secundarios, diversificando o
comércio do pais. Os numeros deixam clara a importancia cada vez maior dos paises do
Segundo e do Terceiro Mundo, e até mesmo de outros mercados de paises desenvolvidos,

como o Japdo, em detrimento dos norte-americanos:

Entre 1969 e 1974, o peso dos Estados Unidos na pauta de exportagdes brasileiras
declinou (de 26,4% a 21,9%), assim como o da Europa (de 46,2% a 37,4%). Em
tendéncia oposta, o Japdo cresceu de 4,6% a 7,8% e as exportagdes para o Terceiro
Mundo e o mundo socialista foram elevadas de 21,5% a 30,3% (a Africa, por
exemplo, passou de 1,05% a 5,24%) (SPEKTOR, 2004, p. 199).

O distanciamento nao foi, contudo, apenas econdmico, mas também se manifestou na
politica (GONCALVES, MIYAMOTO, 1993). O Pragmatismo Responsavel, com sua
assertividade caracteristica em favor de uma aproximacao com paises do Terceiro Mundo a
despeito de seus regimes ideologicos, colocou a politica externa brasileira em choque com os
desejos dos norte-americanos. No caso africano, governos marxistas reconhecidos pelo Brasil
encontravam-se em conflito armado com grupos apoiados pelos norte-americanos, o que
indica a divergéncia de ambos no tratamento as ex-colonias portuguesas. No Oriente Médio, o
posicionamento claramente mais alinhado com os paises arabes foi criticado fortemente pelo
governo estadunidense, pois um posicionamento a favor da autodeterminagdo palestina era

feito em detrimento do Estado de Israel, maior aliado dos Estados Unidos naquela regiao.
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A tdnica soberanista foi um outro problema que gerou atritos entre o Brasil e os EUA,
devido a recusa brasileira em discutir temas considerados sensiveis para o Regime Militar,
destacando-se, nesse aspecto, a questao dos direitos humanos. Para os militares brasileiros,
essa discussdo era incomoda por motivos 6bvios, mas o entendimento era de que esse era um
assunto interno do Brasil, que ndo aceitaria interferéncias estrangeiras. Como a repressao a
elementos potencialmente subversivos era um dos pressupostos do Golpe de 1964, era
importante deixar claro que o pais ndo abriria mao de sua politica de seguranca interna,
principalmente porque isso significaria dar for¢a aos grupos que defendiam a aceleracdo no

processo de distensdo (NAPOLITANO, 2014; GONCALVES, MIYAMOTO, 1993).

O problema desse posicionamento foi que o presidente Jimmy Carter, eleito em 1976,
fez do respeito aos direitos humanos a principal tonica de sua politica externa (KEYLOR,
2014). O objetivo dessa nova politica era enfraquecer a URSS, denunciando as violagdes que
0s soviéticos cometeriam em seu pais e nos satélites europeus. Contudo, para tornar legitima
essa preocupacao, Carter teve que estender seu discurso para abarcar todos os tipos de regime,
ou seja, independentemente da ideologia, sob pena, no caso dos regimes autoritarios, de nao
conseguirem mais acesso a financiamento internacional ou ajuda militar norte-americana
(KEYLOR, 2014). O caso brasileiro foi exatamente esse: o Senado dos EUA condicionou a
manutengdo da cooperacao militar entre os dois paises a um parecer favoravel sobre o respeito
aos direitos humanos no pais (CERVO; BUENO, 2011). Considerando esse ato uma afronta a
soberania brasileira, Geisel realizou um ato, em grande parte simbolico, mas que ¢
considerado por Gongalves e Miyamoto (1993) como a materializa¢do das divergéncias entre
os paises: a denlncia unilateral do acordo militar de 1952. O ato foi simbdlico porque a
industria bélica brasileira, fomentada no governo Geisel, ja conseguia atender grande parte da
necessidade dos militares brasileiros, mas ndo deixa de ser necessario analisar como esse

gesto sinalizou as divergéncias entre os paises. Geisel foi contundente:
Quando assinamos o acordo ndo havia nenhuma clausula que fizesse sua execugdo
depender da aprovagdo do Senado americano relativamente a situagdo interna do
Brasil. Da mesma forma, o Brasil nunca se arrogou o direito de examinar a situagéo

interna dos Estados Unidos, com o problema dos negros, dos porto-riquenhos, dos
indios etc (D'ARAUJO; CASTRO, 1997, p. 350 apud VILLA, 2014, p. 179).

Grande parte da pressdo norte-americana sobre o governo brasileiro ndo foi causada
por uma legitima preocupacdo com os direitos humanos. A preocupacdo era essencialmente

geopolitica, relacionada a outro ato ousado da politica externa de Geisel, nascida da
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necessidade de diversificar as fontes energéticas do pais apds o Primeiro Choque do Petroleo:

o acordo de cooperagdo nuclear firmado com a Alemanha Ocidental.

O acordo teutobrasileiro ndo era o primeiro em matéria de cooperagdo nuclear
assinado pelo Brasil. Antes, um acordo similar fora assinado com os EUA, prevendo a
constru¢do de Angra I por uma empresa norte-americana (BRANDAO, 2008). O principal
problema, na visdo brasileira, era de que o funcionamento da usina dependeria integralmente
de uranio enriquecido pelos norte-americanos, aumentando a dependéncia em relacdo a outro
pais. Contudo, o Primeiro Choque do Petréleo deixou claro para o pais os prejuizos de ser
altamente dependente do mercado internacional para a obtengdo de insumos energéticos.
Nesse sentido, um dos principais objetivos do II PND foi dotar o pais de independéncia
energética, o que levou ao desejo de conseguir autonomia no campo da producdo de energia
nuclear. Portanto, a manutencao do acordo de dependéncia nuclear aos EUA nao atendia mais
ao “interesse nacional”, o que, dentro da ldgica do Pragmatismo Responsavel, significava a
reversao para uma politica que atendesse o desejo da independéncia, mesmo que isso se desse
em detrimento das relacoes com os norte-americanos. A Alemanha Ocidental atendeu ao
“chamado” brasileiro. O acordo, firmado em 1975, previa que a empresa alema Kraftwerk
Union forneceria ao Brasil transferéncia integral de tecnologia atdmica, ou seja, com o tempo,
o pais teria dominio de todo o ciclo nuclear (SOUZA, 2008). O comunicado a imprensa

escrito por Geisel logo apos a assinatura do acordo deixa clara a visao do presidente:
O acordo e o protocolo complementar que acabam de ser assinados em Bonn sdo de
grande importancia para o desenvolvimento tecnologico ¢ industrial do Brasil. Eles
nos ddo a possibilidade de, em futuro préximo, utilizar a energia nuclear nas suas
multiplas aplicagdes de natureza pacifica, em larga escala e em condi¢des

econdmicas e, assim, influirdo, decisivamente, para o progresso nacional que todos
desejamos (MRE, 1975, p. 4).

Os norte-americanos fizeram enorme pressao contra o acordo. Na visdo de Souza
(2008), as preocupagdes estadunidenses eram de duas categorias: economicas e estratégicas.
No primeiro caso, o temor era que a Alemanha Ocidental se expandisse para mercados até
entdo dominados pelos Estados Unidos, sobretudo em um ramo altamente lucrativo e
dominado por poucas empresas. No segundo, era a veemente acusacdo de que Brasil e
Alemanha estariam colaborando para a proliferacdo nuclear, pois, ao garantir o acesso
brasileiro ao dominio de material nuclear, os alemaes estariam permitindo que um pais que
ndo-membro do Tratado de Nao-Proliferacdo Nuclear (TNP) tivesse possibilidade de
desenvolver uma bomba atdomica. Mesmo que o Brasil reiteradas vezes afirmasse os

propositos pacificos do programa, isso ndo foi suficiente para impedir a pressao
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norte-americana, uma vez que a india, outro pais que nao assinou o TNP e, em tese, tinha um
programa nuclear “pacifico”, fez testes nucleares um ano antes do acordo teutobrasileiro
(SOUZA, 2008). A intensa rivalidade com a Argentina s6 aumentou o temor internacional de
que as duas maiores na¢des da América do Sul poderiam entrar numa espiral que levasse a
uma corrida nuclear. Contudo, mesmo com esses temores € a intensa pressao norte-americana,
o acordo foi assinado, mostrando, pelo menos na teoria, o caminho independente que o Brasil

desejava seguir com o Pragmatismo Responsavel.

Em suma, o mandato geiseliano foi marcado por uma conjuntura politico-econdmica
instavel. O “acordo” feito entre as elites brasileiras e os militares, em 1964, da supressao das
liberdades civis em troca de um crescimento modernizante da economia foi fortemente
abalado pelo Primeiro Choque do Petrdleo. Os militares da ala moderada perceberam que o
Regime Militar brasileiro estava fragilizado e que, nesse contexto, era melhor iniciar uma
série de reformas que permitissem uma gradual distensdo politica, conservando o poder € o
controle na mao desses militares, antes que as esquerdas ou a linha-dura ganhasse
proeminéncia. No campo econdmico, a forma de manter esse controle foi o II PND, um
ousado plano de reforma estrutural, cujo objetivo era completar o processo de substitui¢ao de

importagdes no Brasil, para diminuir a dependéncia do pais dos mercados estrangeiros.

A politica externa implementada no periodo, o Pragmatismo Responsavel, sofreu
grande influéncia dessas conjunturas domésticas. Para Geisel e Silveira, os principais
responsaveis pelo PER, a crise brasileira exemplicava um fendmeno mais amplo: uma crise
internacional que demonstrava os limites da estrutura econdmica internacional. Nela, as
nagoes periféricas eram impedidas de alcangar o pleno desenvolvimento, o que cristalizava a
estrutura mundial de poder a favor das nagdes desenvolvidas. A fim de resolver esse entrave,
era necessaria uma reforma da economia internacional, o que sé seria obtido mediante a unido
das nagdes em desenvolvimento. Portanto, aproximar o Brasil desses Estados, em questdes
econdmicas e politicas que poderiam resultar na criagdo da NOEI, foi fundamental para o
governo Geisel. Isso significava uma aproximagdo do pais com outros cujos regimes eram
totalmente diferentes, em termos ideoldgicos, do Brasil, o que foi feito mediante a
instrumentalizacao do “interesse nacional” com o fito de indicar que a ag¢ao externa brasileira
ndo deveria ser pautada por outras consideragdes que ndo aquelas que atendiam aos interesses
dos principais atores envolvidos no processo de formulacdo do PER: Geisel; Silveira; a ala
militar moderada; defensores do desenvolvimentismo; diplomatas autonomistas; e setores

empresariais interessados na expansao econdmica do Brasil para novos mercados.
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Portanto, a politica de aproximagdo com os paises do Terceiro Mundo observada
durante com Geisel foi resultado de uma conjuntura de crise interna e a percep¢ao de um
Sistema Internacional hostil aos interesses dos principais responsaveis pela politica externa.
Contudo, o governo Lula, fortemente marcado pela mesma politica de aproximagdo com o
Terceiro Mundo, deu-se em bases completamente distintas: um momento de estabilidade
politica, otimismo econdmico ¢ uma visdo confiante de que o Sistema Internacional podia

atender aos “interesses nacionais” caso o Brasil possuisse ousadia ¢ iniciativa.



64

4 - O governo Lula: os Contextos Doméstico e Internacional e sua Politica Exterior

A chegada de Lula ao poder, em 2003, simbolizou a chegada da esquerda brasileira ao
poder apds o fim do Regime Militar. Inicialmente, houve forte incerteza sobre os rumos
politicos, econdmicos e diplomdticos que guiariam o pais com a elei¢cao do antigo operario ao
cargo de presidente do Brasil. Luiz Inacio Lula da Silva foi eleito presidente em 2002, apds
concorrer nas eleicdes presidenciais em 1989, 1994 e 1998. Lula se destacou como lider
politico nos momentos finais do Regime Militar, ao liderar uma série de greves e, na década
de 80, fundar o Partido dos Trabalhadores (FAUSTO, 2015). Inicialmente, o PT era um
partido de esquerda, comprometido com o controle politico e economico dos aparelhos do
Estado nas maos dos trabalhadores, isto ¢, a implementacdo do socialismo. Contudo, a
trajetoria do Partido até a eleicdo de Lula foi de forte alteragdo de suas premissas,
abandonando posicionamentos considerados radicais, em favor do pragmatismo e da alianca
com outros partidos. Por isso, como postula Giambiagi (2011), a ascensdao de Lula pode ser
caracterizada como uma “ruptura da ruptura”: seu governo gravitou de uma postura mais
radical até um forte pragmatismo a partir da posse, algo que se refletiu, em certo grau, na
politica externa (JAKOBSEN, 2016). Portanto, o objetivo do presente capitulo ¢ apresentar as
condi¢des politicas, econdmicas e internacionais no governo Lula (2003-2010) e explicitar de
que forma convergiram em uma politica externa de forte cunho universalista e quais os atores

responsaveis por influenciar nas decisdes de politica externa nesse caso.
4.1 - O governo Lula: o contexto politico e econémico

A conjuntura econdmica e politica do governo Lula deve ser compreendida nos termos
da moderacdo da propria figura do presidente ao longo da década de 90, em que disputou, e
perdeu, trés eleigdes. Seu primeiro mandato pode ser entendido pela necessidade de afirmagao
do comprometimento do PT com o modelo politico e econdmico vigente no pais, enquanto o
segundo mandato representa uma maior liberdade de agdo para o partido implementar suas
visdes de mundo em diversas questdes, ndo sendo a politica externa uma exce¢do. A
necessidade de moderacdo da figura de Lula foi resultado dos processos experimentados pelo
PT durante a década de 90 (JAKOBSEN, 2016). As derrotas para Collor ¢ FHC foram, em
grande medida, resultado de uma campanha de desmoralizagdo da figura de Lula e de outros
membros do partido, pintando-os como subversivos e representantes de um modelo
econdmico ja superado (FAUSTO, 2015). As vitérias do PT para os cargos executivos em

nivel municipal e estadual nas grandes cidades brasileiras mostraram para seus membros a
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necessidade de se adequar a realidade da politica brasileira. A necessidade de formacao de
coalizdes com partidos de centro e centro-direita mostrou que, no poder, posicionamentos

mais radicais precisavam ser revistos € moderados (FAUSTO, 2015).

Nesse sentido, para a campanha de 2002, estava claro para o nucleo petista que uma
reformulacdo da imagem de Lula era necessaria (WERNECK, 2014). O tom dado ao primeiro
documento oficial com o plano econdmico do governo, langado em 2001, chamado “Uma
Ruptura Necessaria” mostra que, ainda naquele momento, as principais propostas petistas para
a economia brasileira compunham um abandono da politica de FHC. Isso decorre do
entendimento do PT de que FHC teria abdicado do crescimento econdmico brasileiro em prol
da submissdo ao capital financeiro e aos designios econdmicos dos paises do Norte global
(WERNECK, 2014). Em uma economia recém-estabilizada, a possivel elei¢do de um
presidente de um partido de esquerda, com um programa econdmico cujo principal mote era

uma “ruptura”, causou grande temor dos mercados (GIAMBIAGI, 2011).

O medo de uma possivel vitoria de Lula foi tdo forte que gerou o chamado Efeito Lula,
uma série de alteracdes em importantes indicadores econdmicos que refletiam a instabilidade
causada pela “ruptura” petista, dentre os quais destacam-se trés (WERNECK, 2014).
Primeiramente, o risco-pais, que avalia a capacidade de um pais de pagar sua divida externa,
teve uma subita elevagdo, de quase 200%, indo de 700 para 2000, entre margo e outubro de
2002. Segundamente, o real sofreu forte desvalorizacdo, com a paridade dolar/real saindo de
2,32 para 3,89 em seis meses. Por fim, a expectativa de inflagdo acelerou-se
consideravelmente e a taxa se elevou de 4% no inicio do ano para 11%; com isso, as taxas de
juros se elevaram de 18% para 25%. Nao se enxergava o desejo de ruptura como sendo de

uma minoria radical do partido, mas sim um desejo geral:
No final de 2000, o partido havia transformado em carro-chefe da campanha das
eleicdes municipais um despropositado plebiscito informal, patrocinado pela
Conferéncia Nacional de Bispos do Brasil (CNBB), que indagava a populagdo se o
setor publico deveria realmente pagar as suas dividas interna e externa. E importante
entender que ndo se tratava de iniciativa que pudesse ser atribuida a alas radicais ou

ao baixo clero do partido. Muito pelo contrario. A consulta popular contava com o
apoio explicito e determinado da elite dirigente do PT (GIAMBIAGI, 2011, p. 359).

Para manter a governabilidade em uma economia instavel como a brasileira naquele
momento, Lula passou a ter uma postura mais conciliatéria, diminuindo a énfase dada a
“ruptura necessaria” (ERBER, 2011). Nesse sentido, o documento Carta ao Povo Brasileiro,
langado em 2002, teve como objetivo acalmar os mercados financeiros, a partir da percep¢ao

de que o proprio projeto politico do PT poderia ser seriamente ameagado caso o partido ndo
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conseguisse lidar com a crise econdomica que se desenhava com o Efeito Lula (WERNECK,
2014). Na carta, o proprio Lula assegurava que, se eleito, prometia manter medidas de

estabilizacdo consolidadas no governo de seu antecessor.

Ao iniciar seu mandato, em 2003, Lula “rompeu com a ruptura”: seu primeiro mandato
foi marcado por uma continuidade, em alguns casos aprofundamento, da politica economica
de FHC (MORAIS; SAAD-FILHO, 2011). Obviamente, isso despertou perplexidade e
protestos de uma ala do PT, apoiadores do partido desde a década de 80 e desejosos de ver
uma mudan¢a na conducao da economia brasileira (GIAMBIAGI, 2011). Em conclusao, o
governo Lula precisou lidar com um forte nlcleo neoliberal no seio de suas politicas

economicas (ERBER, 2011; JAKOBSEN, 2016).

Nao coincidentemente, as duas principais figuras da condugdo econdmica do primeiro
mandato de Lula foram Antonio Palocci, Ministro da Fazenda, e Henrique Meirelles,
presidente do Banco Central (FAUSTO, 2015). Ambos adotaram uma politica econdmica
ortodoxa, em dissonancia com o que era defendido pelo PT (MORAIS, SAAD-FILHO, 2011).
Palocci foi responsavel por comandar a transi¢do dos governos FHC e Lula, estabelecendo-se
como coordenador de campanha e, por isso, tomou como missdo a conversa com diversos
setores econdmicos, sobretudo os que mais temiam uma possivel vitéria de Lula. A
importancia de Meirelles se relaciona a seu papel no mercado financeiro, sinalizando que, no
comando da politica monetdria brasileira, estaria um homem alinhado com os interesses do
mercado e que ndo estava subordinado as visdes politicas de Lula, tendo autonomia para

preservar a estabilidade monetaria do pais (GIAMBIAGI, 2011). Assim,
As politicas macroecondmicas mantidas por Lula eram fundadas no famoso tripé
composto por uma politica monetaria determinada pelas metas de inflagdo, cdmbio
flutuante e uma politica fiscal visando manter um superavit primario que

compensasse o déficit nominal das contas publicas (MORAIS; SAAD-FILHO, 2011,
p. 508).

Entre as principais medidas adotadas estavam o antincio de uma meta inflaciondria
menor que nos anos anteriores, um superavit primario mais elevado que no periodo FHC ¢ a
permissao de que a taxa de juros variasse conforme o necessario (WERNECK, 2014). Essas
medidas sao importantes justamente porque divergem do posicionamento de Lula nas outras
eleicdes, mostrando a importancia da moderagdo de suas politicas para o sucesso econdmico.
A estabilidade passou a ser a principal preocupacdo do governo; as mudangas historicamente
defendidas pelo partido ficariam para um futuro indefinido, quando as condi¢des econdmicas

fossem melhores (ERBER, 2011).
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De inicio, foram tomadas medidas como aumento da taxa de juros, incremento no
superdvit primario para niveis acima do esperado, renovagdo de acordos com o Fundo
Monetario Internacional, valorizacdo do real e aumento das exportagdes brasileiras puxadas
pela demanda chinesa por commodities. Essas a¢des, tomadas com a lideranca de Palocci e
Meirelles, foram fundamentais para que, rapidamente, as distor¢cdes causadas pelo Efeito Lula
fossem corrigidas (WERNECK, 2014). Puxada pelo crescimento da demanda por exportagdes
brasileiras no setor primario e auxiliada pela desvalorizagdo do real ocorrida nos anos
anteriores, a economia logo entrou em um processo de crescimento sustentado (GIAMBIAGI,
2011). O reaquecimento permitiu uma queda na taxa de juros, indicando que, no fim, foi
possivel alcancar uma das pautas do PT: a retomada do crescimento econdmico, sem a ruptura
que se imaginava necessaria (WERNECK, 2014). A Tabela 3 mostra a evolugdo de trés
variaveis macroecondmicas durante o governo Lula, indicando como a manutencdo das

politicas foram importantes para alcan¢ar um progressivo crescimento econdmico.

Tabela 3: Indicadores econdmicos durante os mandatos de Lula (2003-2010)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
PIB (em 1,14 5,76 3,20 3,96 6,07 5,09 -0,13 7,53
%)
IPCA 9,3 7,6 5,69 3,14 4,46 5,9 431 5,91
(em %)

Saldo 23469,6 31308,0 43905,6 45050,1 37774,4 21057,5 22394,1 17097,2
comercial

(US$
milhdes)

Fonte: Elaborado com dados da GAZETA DO POVO; SECRETARIA DE COMERCIO EXTERIOR DO
MINISTERIO DA ECONOMIA; e INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA

A manutencdo da politica ortodoxa do governo baseada em Palocci e Meirelles ndo
durou muito: o escandalo do Mensalao foi fundamental para fomentar uma mudanga de rumos
na economia brasileira durante o segundo mandato de Lula. Embora o deputado Roberto
Jefferson, principal delator do esquema, tenha dito que Lula ndo estava ciente da corrupcao, a
dentincia foi responsavel por criar um forte clima de desconfianga e incerteza em Brasilia,
colocando em xeque a reeleicdo do presidente (FAUSTO, 2015). Em 2006, um novo
escandalo, daquela vez envolvendo Palocci, fez com que o governo, para nao arriscar perder a
corrida politica, decidisse pela demissdo do ministro diretamente responsavel pela condugao

econOmica no primeiro mandato (ANDERSON, 2011).
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Dessa forma, o diagndstico do governo, facilitado pela demissdo de Palocci, foi de
que, a despeito da queda de popularidade, a gama de politicas econdmicas resultantes do
primeiro mandato foi fundamental para assegurar a forca politica de Lula. O principal ganho
foi a popularidade do presidente com as camadas mais pobres da sociedade, devido aos
programas de transferéncia de renda. Para explorar esse caminho, uma inflexdo era
necessaria: o aprofundamento do modelo neodesenvolvimentista no governo, em detrimento
da politica de manutengdo do tripé econdmico de FHC (MORAIS; SAAD-FILHO, 2011;
ERBER, 2011). Com a economia estabilizada e a reeleicdo assegurada, o governo Lula, no
segundo mandato, pdde exercer uma politica econdmica muito mais familiar ao que

historicamente o PT defendeu. Mais uma vez, o governo rompia com sua propria ruptura.

Os dois arquitetos da politica econdmica anterior, Palocci e Meirelles, foram,
respectivamente, substituido e marginalizado. Em seus lugares, ascenderam Guido Mantega,
no Ministério da Fazenda, e Dilma Rousseff, como Chefe da Casa Civil, em substituicao a
José Dirceu, cujo mandato foi cassado no Mensalao (ANDERSON, 2011; FAUSTO, 2015).
Mantega e Rousseff eram mais identificados com a linha historica do PT, de defesa de uma
politica macroecondmica de cunho mais desenvolvimentista, abandonando a énfase nas
medidas ortodoxas em favor de um aumento dos gastos publicos e da participacdo do Estado
na economia. Em 2003, essa posicdo havia sido marginalizada frente a instabilidade da
economia brasileira, mas, a partir de 2007, em uma situacio muito melhor, os
neodesenvolvimentistas no governo Lula ganharam forca crescente (ERBER, 2011). Portanto,

0 Mensalao mudou a correlacao de forgas no PT, como aponta Werneck (2014).

O segundo mandato de Lula ¢ marcado pela crescente confianca do governo na
economia. Assim, medidas de Palocci logo foram substituidas. Para Giambiagi (2011) e
Werneck (2014), dentre as principais medidas tomadas por Mantega, merecem destaque: a
diminuicdo na taxa de superavit primario, com aumento da divida interna; o abandono da
busca do cumprimento da meta fiscal; o aumento de embates entre o Banco Central ¢ a
Fazenda, embora Meirelles tenha sido mantido no cargo; aumento dos investimentos publicos
na economia, sobretudo por meio do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES), do qual Mantega fora presidente; queda no patamar da taxa de juros para
estimular a atividade produtiva; fortalecimento da retdérica da “ruptura” com relacdo ao
governo de FHC, indicando que a nova ala dirigente no campo econdmico via com incomodo

a manutencao das politicas de estabilizagdo adotadas nos anos anteriores.
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Portanto, a gravitagdo para uma politica de carater desenvolvimentista se deu ainda em
2007. Tal informagdo ¢ relevante porque a crise financeira mundial ocorrida em 2008 teve
impacto negativo nos indicadores economicos do periodo, como o PIB, que sofreu uma
retragdo. Contudo, a principal importancia da recessdo internacional ¢ que foi utilizada como
justificativa para as mudancgas de politica econdmica, mas, na realidade, a crise foi o pretexto
para confirmar uma tendéncia observada desde antes (WERNECK, 2014). O pais conseguiu
lidar relativamente bem com a crise principalmente por conta do uso de politicas anticiclicas,
Jj& em vigor, mas também da solidez do sistema financeiro brasileiro, que, por conta das

medidas implementadas por Palocci e Meirelles, construiram uma forte confianga no pais.

Dessa forma, o “bom” desempenho da economia brasileira naquele turbulento

momento ndo se deu apenas pela guinada desenvolvimentista do governo, mas sobretudo pela

enorme redugdo de incerteza que adveio da consolidagdo do arcaboucgo de regras e
instituigdes que pautavam a condugdo da politica econdmica no pais,
especialmente depois que ficou claro que tal arcabouco havia sobrevivido sem
maiores danos ao dificil rito de passagem da transicdo politica de 2002-2003
(WERNECK, 2014, p. 373).

Em conclusdo, pode-se perceber que o segundo mandato de Lula representou uma
inflexdo. A manutencdo das medidas ortodoxas de FHC foi substituida por acdes mais
proximas ao que o partido defendeu em sua historia. Apds a crise do mensaldo e a percepcao
de que a popularidade de Lula estava ligada ao consumo das classes menos abastadas, o grupo
que representava o neodesenvolvimentismo ganhou for¢ca. Com isso, houve o abandono da
busca de grande superavit primario, o aumento da presenca do Estado na economia via
investimentos publicos e uma forte atuagdo do BNDES para fomentar a economia. Como
mostra a Tabela 3, esse novo modelo de atuacdo promoveu crescimento consideravel do PIB,
a taxas maiores que no primeiro mandato, embora também tenha significado aceleracdo

inflaciondria e deterioracao fiscal no longo prazo.

De qualquer modo, a crise financeira internacional de 2008 nao significou a reversao
da guinada desenvolvimentista; pelo contrario, a turbuléncia foi prontamente apresentada
como um motivo da adogao de praticas anticiclicas, indicando que foram fundamentais para
que o tsunami da crise virasse apenas uma “marolinha”. Na realidade, ndo se pode negar que
grande parte do crescimento obtido nos governos Lula foi a colheita dos frutos de uma
politica de manutengdo da estabilizacdo iniciada por Cardoso. Na hora da crise, a solidez e a
confiabilidade da economia, construidas desde a implementacdo do Plano Real, foram

fundamentais para evitar o pior cendrio. Contudo, inicialmente, se a politica econdmica lulista
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representou uma “ruptura com a ruptura”, posteriormente houve uma “volta a ruptura”, em
que um clima de crescente euforia e otimismo tomou conta do pais e principalmente do

governo. Ambos 0os movimentos tiveram repercussao na condugdo da politica externa.
4.2 - O governo Lula: o contexto internacional

A apresentacdo apenas do contexto doméstico € insuficiente para se compreender a
politica externa da Autonomia pela Diversificacdo de Lula. Afinal de contas, o Brasil é parte
de um Sistema Internacional de Estados-nacdes e, portanto, precisa desenvolver formas de se
relacionar com os demais componentes de tal sistema. Logo, faz-se imperiosa uma analise dos

principais desafios e oportunidades gerados no contexto internacional durante o periodo.

Dentro da visdo de Celso Amorim, chanceler durante os dois mandatos de Lula, o

3

Sistema Internacional do periodo pode ser caracterizado como “um mundo em mudan¢a”
(AMORIM, 2010). A ideia era de que se observava, no inicio do século, uma transformagao
sist€émica, com a erosdo da unipolaridade norte-americana e o surgimento de um mundo
multipolar, em que as oportunidades para os paises em desenvolvimento eram abundantes
(GARCIA, 2010; JAKOBSEN, 2016). Para Amorim (2010), com o fim da Guerra Fria,
difundiu-se a ideia de que o mundo entraria em um periodo de paz sob a hegemonia
norte-americana. Por meio desse papel, o Sistema Internacional entraria em um periodo de
estabilidade e prosperidade, uma vez que seria do interesse da poténcia hegemonica uma
condu¢ao harmoniosa das relagdes internacionais. Contudo, o que se observou na pratica, com
o inicio do século XXI, foi um comportamento totalmente diferente: o engajamento na Guerra
ao Terror, com a ocupacdo do Iraque em 2003, indicou o comportamento unilateral dos

norte-americanos, colocando seus “interesses nacionais” acima de qualquer regra de boa

governanga que se esperava de uma hegemonia benigna (AMORIM, 2010; GARCIA, 2010).

A extrema énfase posta pelos norte-americanos nas questdes de seguranca, em
detrimento as consideragdes de cunho socioecondmico, representavam a prova do
esgotamento da predominancia daquele pais em outras dimensdes que nao a militar. Assim, a
ideia de “um mundo em transformagdo” se relacionou com a percep¢ao de que o Sistema
Internacional estava gravitando para uma multipolaridade, em que os principais paises em
desenvolvimento desempenhariam um papel impar na conducao das questdes internacionais
(JAKOBSEN, 2106). O principal problema do Sistema Internacional no periodo era que

A tendéncia a multipolaridade ndo foi acompanhada de uma democratizagdo das
instituigoes multilaterais, que sofrem de uma crescente obsolescéncia. A governanga
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global carece de legitimidade, transparéncia e eficacia, dentre outras razdes, porque
os paises em desenvolvimento continuam sub representados (AMORIM, 2010, p.
216, tradugdo nossa).

O crescimento econdmico da China foi resultado do processo de modernizagdo
econdmica iniciado em 1979, por Deng Xiaoping (SHAMBAUGH, 2020). O estabelecimento
das Zonas Econdmicas Especiais, nas quais as regras econdmicas sao mais permissivas ao
mercado, foi fundamental para alavancar a posi¢do chinesa como uma grande economia no
fim do século XX. Os chineses expandiram fortemente seu comércio exterior, tornaram-se
abertos a grandes investimentos diretos estrangeiros e aumentaram consideravelmente seus
lagos diplomaticos com grande parte dos paises do globo (SHAMBAUGH, 2020). No campo
multilateral, o governo chinés mostrou-se disposto ao ingresso em organiza¢des como o
Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional, reflexo do desejo de uma participagao
crescente na economia internacional, rompendo o isolamento caracteristico do pais nas

décadas anteriores.

Apos a queda dos regimes comunistas no inicio da década de 90, a estratégia adotada
pelos lideres chineses foi a de expandir os contatos chineses com o restante do globo,
evitando posturas confrontacionistas com as principais poténcias, enquanto expandia sua
presenca economica (SHAMBAUGH, 2020). Gradualmente, o foco do pais asiatico passou a
ser o Sul global, no qual havia a possibilidade mutua de importar produtos primarios e de
exportar produtos manufaturados, tornando-se a maior parceira comercial de uma gama de
nacdes na América Latina, Africa e Asia (SHAMBAUGH, 2020). Assim, com um sistema
sociopolitico diferente do modelo ocidental ¢ com uma economia em franca expansao, a
China iniciou o século XXI com grande confianca nas perspectivas de crescer e se tornar um
ator central na geopolitica mundial. A partir da manutencdo de taxas de crescimento
consideraveis, mesmo apds a Crise de 2008, os chineses passaram a ser cada vez mais vistos
como um modelo econdmico a ser seguido, mas nao apenas 1sso, sendo como uma alternativa

aos arranjos sociais, econdmicos e politicos dos paises ocidentais (SHAMBAUGH, 2020).

A impressao de que a ascensdo da China representava um mundo em transformacao

esta relacionada com a Crise de 2008. De acordo com Pecequilo (2014, p. 98-99),

Tradicionalmente, o episddio da quebra do Lehman Brothers em 2008 ¢ indicado
como o ponto inicial da crise econdmica das poténcias ocidentais, que comega nos
Estados Unidos e se dissemina para a Unido Europeia. Todavia, a crise do Lehman
Brothers representa o auge de um movimento iniciado em 2006, com o estouro da
bolha imobilidria nos Estados Unidos, agravada pela auséncia de mecanismos
politicos e econdmicos da regulagdo deste mercado e do setor financeiro. Gerada
pela realidade de baixas taxas de juro e pelo crédito facil, a bolha estourou quando
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os juros ao consumidor subiram, reajustando os contratos estabelecidos com taxas
variaveis. Ou seja, ainda que na aquisi¢do dos imoveis as taxas de juro fossem
baixas, o que incentivava a compra, o contrato previa a possibilidade de ajustes
nestas taxas devido as variacdes do mercado, tanto para cima como para baixo. A
mesma situacdo de taxas variaveis aplicava-se aos empréstimos contraidos pelas
pessoas fisicas, tanto para consumo pessoal como para pagar esses imoveis. Na
maioria das vezes, a garantia apresentada para um novo empréstimo era o imovel
que ja havia sido objeto de hipoteca, criando uma cadeia de dividas em diversas
instituigdes com os mesmos bens. Com a elevagdo em cadeia dos juros, os
consumidores nao conseguiam pagar nenhum dos seus empréstimos, devendo a
varias instituicdes com a mesma garantia. Assim, gerou-se também uma cadeia de
inadimpléncia, que levou & quebra de algumas institui¢des, enquanto outras foram
resgatadas pelos governos a fim de evitar situagdes piores.

A principal importancia da Crise, para o contexto aqui tratado, esta relacionada com
suas consequéncias para os paises desenvolvidos. Apos a recessdo internacional, as principais
economias do mundo desenvolvido passaram por enormes dificuldades financeiras: EUA,
Japao, Alemanha, Franca, Reino Unido e Itdlia tiveram, respectivamente, taxas negativas de
crescimento do PIB (GIAMBIAGI, 2011, p. 373). Entretanto, os grandes paises em
desenvolvimento conseguiram lidar, num curto prazo, de forma mais suave com a crise,
mesmo ndo conseguindo evitar a recessdo, como no caso do Brasil. Alguns autores, como
Amorim (2010), interpretaram isso como um sinal da transformag¢do do mundo em um
ambiente multipolar, em que as nagdes emergentes teriam uma importancia cada vez maior na

manuteng¢ao da estabilidade economica internacional.

A Crise de 2008 foi vista como resultado da financeirizagao altamente desregulada em
voga desde a década de 80, com a integracdo internacional dos mercados financeiros dos
principais paises desenvolvidos. A falta de qualquer mecanismo com capacidade para regular
o movimento de capital fez com que crises financeiras tivessem uma propor¢ao muito grande,
sem os meios suficientes para combaté-las. Nesse sentido, o modelo liberal preconizado pelos
paises desenvolvidos estaria mostrando-se ultrapassado, enquanto economias de carater mais
reguladas, como das nac¢des emergentes, sairam fortalecidas, mostrando sua maior capacidade
de lidar com esses problemas (WERNECK, 2014). A adocdo de politicas anticiclicas por
grande parte dos principais paises afetados era uma indicacdo de que modelos econdmicos
alternativos eram possiveis, sendo mais resistentes que o liberalismo dos paises centrais.
Celso Amorim ¢ enfatico ao relacionar a crise a ascensdo dos grandes paises emergentes:

A ascensdo dos grandes paises em desenvolvimento - Brasil, China, India, Africa do
Sul, Indonésia, México, Egito, Turquia, entre outros - ¢ o fenomeno mais importante
do periodo pds-Guerra Fria. Essa tendéncia se mostrou ainda mais evidente apds o
colapso econdémico de 2008. As chamadas nagdes emergentes gozam de um

crescente peso politico e econdmico nos assuntos internacionais (AMORIM, 2010,
p. 215, tradug@o nossa).
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A Crise de 2008, conforme Amorim (2010), estd diretamente associada a um outro
fendmeno ocorrido na primeira década do século XXI: o crescimento das relagdes Sul-Sul.
Nessa visdo, houve um crescimento consideravel da importancia dos paises do Sul global para
a economia internacional a partir dos anos 2000. Dessa forma, ocorreu o fortalecimento dos
grandes paises emergentes, que representavam arranjos socioecondmicos diferentes dos paises
desenvolvidos da América do Norte e da Europa Ocidental. O termo BRIC foi utilizado pela
primeira vez pelo economista Jim O’Neill, para se referir, em 2001, a quatro economias
emergentes - Brasil, Rissia, India e China - que despontariam no novo século como o 16cus

dinamico da economia internacional, refletindo essa visao (VIEIRA, 2019).

No periodo, nagdes como india, China, Brasil e Russia fomentaram a expectativa de
que uma parcela significativa do futuro do Sistema Internacional repousava em suas maos
(AMORIM, 2010). Portanto, passaram a fomentar as relagdes Sul-Sul, isto ¢é, o
aprofundamento das relagdes multilaterais e bilaterais entre nagdes em desenvolvimento, com
o objetivo de alcancar o desenvolvimento e avancar seus interesses nas instituicoes
multilaterais, como definem Gray e Gills (2016). O principal problema repousava na visao de
que existia uma sub-representagdo de tais paises nos principais organismos internacionais
(AMORIM, 2010). O argumento era de que certos paises possuiam cotas de participacao
maiores do que a contribui¢do econdmica internacional que possuiam, ocorrendo o contrario
com as nacdes emergentes (ZHEBIT, 2019). O agrupamento que melhor refletiu essa
tendéncia de aproximacgao entre os paises em desenvolvimento foi o BRIC. O grupo surgiu da
reunido entre os chanceleres dos Estados do BRIC em 2006, o que se repetiu, de modo
informal, até 2009, quando, em Ecaterimburgo, na Russia, foi sediada a Primeira Reunido de
Cupula do grupo, com o objetivo de discussdo de diversos temas internacionais e na forma de

aumentar a capacidade de atuagdo do Sul global neles (ZHEBIT, 2019).

As negociagdes da Rodada Doha da Organizacio Mundial do Comércio (OMC)
serviram como prova da crescente for¢a dos paises em desenvolvimento para se articular
conjuntamente em prol de interesses comuns, em oposi¢ao aos designios dos paises centrais.
A rodada teve inicio em 2001, na IV Conferéncia Ministerial da OMC, com o objetivo de
abarcar uma grande quantidade de temas propostos para a liberalizacio (VIGEVANI;
CEPALUNI, 2007). A principal questdo ¢ que a Rodada ¢ regida pelo principio de single
undertaking, isto €, as decisOes para se chegar a um acordo devem ser tomadas num mesmo
documento. Essa configuracio ¢ importante, visto que um dos principais propositos da rodada

¢ a liberalizagdo do mercado agricola dos paises desenvolvidos, um tema de grande
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importancia para as nacgdes em desenvolvimento. Portanto, a capacidade de os paises
emergentes se mobilizarem e conseguirem impedir qualquer acordo que ndo previsse a
revisdo das praticas agricolas protecionistas foi um fator catalisador da for¢a desse grupo,
mostrando que uma atuacao articulada do Sul era capaz de influenciar os rumos da economia

internacional (AMORIM, 2010).

Por fim, o contexto regional do periodo foi marcado pelas discussdes sobre a Area de
Livre Comércio das Américas (ALCA) e o predominio de governos de esquerda e
centro-esquerda na regido. No que concerne a ALCA, foi um projeto de criacdo de uma area
de livre comércio envolvendo os paises americanos, liderada pelos EUA (ALMEIDA, 2010).
Dentro do contexto da década de 90, que enxergava na integragdo competitiva uma forma de
dinamizar as economias regionais, o projeto teve grande receptividade, devido a ideologia
neoliberal que orientou grande parte dos paises americanos (JAKOBSEN, 2016). O acordo
previa a liberalizacao de diversos setores para a livre circulagdo de bens, envolvendo grandes
debates sobre os possiveis pros e contras de se engajar em tal projeto para as economias
latino-americanas. O projeto gradualmente entrou em um impasse, causado pelas resisténcias
de Brasil, Argentina e Venezuela (JAKOBSEN, 2016), de modo que a criagdo ou ndo da

ALCA se arrastou até o governo Lula.

Durante a primeira década dos anos 2000, houve a progressiva eleicdo ou reeleicao de
diversos candidatos de esquerda e centro-esquerda na América do Sul, a chamada "Onda
Rosa”. Embora, por um lado, isso tenha tido um impacto, em tese, positivo, devido ao
alinhamento ideoldgico de tais governos as visdes de Lula, por outro lado representou um
desafio, uma vez que tais lideres preconizavam posicionamentos mais nacionalistas e

protecionistas, causando certo atrito com os interesses economicos brasileiros.
4.3 - O governo Lula: a Autonomia pela Diversificacao

Compreendidos os contextos interno e externo em que o governo Lula se encontrava,
pode-se agora compreender melhor a politica externa do presidente durante seus mandatos.

Entrava em cena a Autonomia pela Diversificacao, nos termos de Vigevani e Cepaluni (2007).

Contudo, antes de se analisar as medidas tomadas durante o periodo, convém, antes,
analisar a evolugdo do pensamento do PT sobre politica externa. Nessa dimensdo, as
alteracdes de pensamento foram menores que em outras, sendo necessario apenas o abandono

das posi¢des mais radicais (JAKOBSEN, 2016; ALMEIDA, 2003). Por isso, uma visio
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baseada na APE, para a qual o “interesse nacional” reflete visdes de mundo dos setores no
poder, deve ter em mente que, para entender a Autonomia pela Diversificagdo, ¢ preciso,
antes, compreender a forma como o PT via as relagdes internacionais. O embaixador Paulo
Roberto de Almeida corrobora tal visdo ao afirmar que:
A politica externa do governo Luiz Inacio Lula da Silva ¢, provavelmente, a vertente
da atividade governamental que mais reflete as antigas propostas e as posigdes
tradicionais do Partido dos Trabalhadores. Com efeito, nem na politica economica,
nem em agdes setoriais tomadas até o momento pelos varios ministérios ¢ tdo nitida
a “filiacdo genética” com posi¢des ostentadas historicamente pelo PTJ[...] como nas
iniciativas tomadas desde o inicio de 2003 no dmbito da diplomacia. Em outros

termos, ¢ nas relagdes exteriores e na sua politica internacional que o governo do
presidente Lula mais se parece com o discurso do PT (ALMEIDA, 2004, p. 162).

Desde sua fundag¢dao, o PT preconizou uma atuacdo voltada para a soberania e a
solidariedade terceiro-mundista (ALMEIDA, 2003). Nesse aspecto, o Plano de Acdo do
partido, de 1984, contemplava que os objetivos da agdo externa petista eram: “Independéncia
Nacional: contra a dominagdo imperialista; politica externa independente; combate a
espoliacdo [sic] pelo capital internacional; respeito a autodeterminagcdo dos povos e
solidariedade aos povos oprimidos” (ALMEIDA, 2003, p. 88). Embora com adaptagdes, esse
foi, basicamente, o fio condutor das a¢des do PT em matéria de politica externa. Para
Jakobsen (2016), a evolugdo do pensamento petista sobre politica externa pode ser dividida
em trés fases: a mais radical, com grande contribuicdo de militantes exilados em paises
socialistas; a de elaboragdo de um plano de politica externa a partir das elei¢cdes de 1989; e a

politica externa implementada a partir da eleigao de Lula.

A primeira fase da politica externa do PT esta relacionada ao surgimento do partido,
fundado em 1980. A Lei da Anistia, promulgada por Jodo Figueiredo, como continuagao da
politica de distensao de Geisel, permitiu a volta de muitos exilados politicos (NAPOLITANO,
2014). Esses exilados construiram lagos com partidos de esquerda na América Latina, tendo
alguns permanecido em Cuba, ou seja, tiveram um conjunto de experiéncias fundamental para
criar a mentalidade do PT como um partido da esquerda latino-americana, que via no
capitalismo internacional uma forma de subordinacdo das nagdes periféricas aos designios dos
paises centrais (ALMEIDA, 2003). A vitoria dos sandinistas na Nicaragua também foi
fundamental para influenciar o pensamento do partido, existindo um forte intercambio entre o
PT e os sandinistas (JAKOBSEN, 2016). Nesse periodo, o partido criou sua Secretaria de

Relagdes Internacionais (SRI), inicialmente ocupada por Luiz Eduardo Greenhalgh.
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Foi durante a primeira fase que o pensamento assumiu sua visdo mais radical. Por
conta dos lagos e do intercdmbio com partidos e governos de esquerda na América Latina, a
visdo petista defendeu o apoio a luta antiimperialista e a libertagdo dos povos
latino-americanos (ALMEIDA, 2003). O tom era elevado e agressivo contra os paises
desenvolvidos, entendendo que a verdadeira emancipagdo do Brasil s6 viria por meio de um
aprofundamento dos lagos com os paises socialistas e do Terceiro Mundo (PRADO, 2007).
Deve-se destacar que, nesse periodo, ndo existiu um projeto de PEB propriamente dito,
apenas uma série de declaragdes de principios vagos, que delieavam os ideais basicos de um

projeto, mas sem substancia e coeréncia suficientes (JAKOBSEN, 2016).

Contudo, o fim dos regimes comunistas na Europa Oriental, a crise da divida externa e
o fortalecimento do neoliberalismo levaram a um progressivo esvaziamento da relevancia do
Terceiro Mundo enquanto ator politico (ALMEIDA, 2003). O desmantelamento do socialismo
influenciou muito o pensamento da segunda fase, no qual a critica ao neoliberalismo
continuou tendo forte presenga, mas, ao invés de sua substituicao pelo socialismo, pregou-se a
implementagdo de um novo modelo de desenvolvimento democratico, que possibilitasse
crescimento econdmico e inclusdo social (JAKOBSEN, 2016). Iniciou-se, assim, a segunda
fase do relacionamento entre o PT e a politica externa, marcado por uma readequagdo de
discurso frente as mudancas ocorridas no contexto doméstico e internacional a partir da
década de 90 e a elaboragdo de um projeto propriamente dito para a politica externa, partindo
para agdes mais concretas frente os desafios do Sistema Internacional. O fator determinante
nessa fase foi a elei¢do municipal de 1988, com a elei¢do de Greenhalgh para vice-prefeito em
Sao Paulo (JAKOBSEN, 2016). Com isso, foi obrigado a deixar a SRI, sendo substituido por
Marco Aurélio Garcia, principal responsavel por elaborar o projeto de Politica Externa do PT
dali em diante (ALMEIDA, 2003; JAKOBSEN, 2016; CASTILLO, 2018). O objetivo de
Garcia foi, portanto, delinear o projeto de PEB a ser implementado pelo partido em uma
eventual eleicdo, propondo, para isso, um aumento de contatos com deputados e
embaixadores com visdo semelhante a do partido (JAKOBSEN, 2016). Assim, Garcia buscou
sistematizar um projeto de PEB que
Definisse uma moldura internacional para um Projeto Nacional de Desenvolvimento
[...] Buscasse uma politica de aliangas internacionais do PT menos ideoldgica e mais
politica com partidos e movimentos, sindicatos, associagdes da sociedade civil,
Estados e personalidades intelectuais, religiosas e do mundo politico com o objetivo
de construir um campo de aliangas de esquerda e centro-esquerda comprometidos

com uma politica de enfrentamento ao neoliberalismo (GARCIA, 2000 apud
JAKOBSEN, 2016, p. 130).
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Dessa forma, com as elei¢des de 2002, o PT ja tinha um projeto de PEB devidamente
delineado, fortemente baseado no histérico do partido (PRADO, 2007). Com o abandono da
defesa do socialismo e o aprendizado de que um bom relacionamento com os paises
desenvolvidos era necessario, a politica externa de Lula se baseou nos seguintes pontos: maior
projecao internacional do Brasil; énfase na cooperacdo Sul-Sul; universalismo; expansao das
empresas brasileiras no mercado internacional; reformismo na arquitetura multilateral vigente;
demanda por maior participagdo das nagdes emergentes nas decisdes internacionais;
aprofundamento da integragdo regional com a América do Sul (AMORIM, 2010). Embora
determinadas tonicas dessa politica ja pudessem ser observadas no final do segundo mandato
de FHC (1998-2002), ndo se pode afirmar que a politica externa de Lula foi uma continuidade
da de seu antecessor, como fez Almeida (2004). Conforme Vigevani e Cepaluni (2007)
mostram, a gravitacao da politica externa brasileira para o eixo Sul-Sul foi institucionalizada e
a ela dados contornos conscientes apenas com a elei¢do de Lula, de forma que Amorim
(2010) define a politica externa sob seu comando como uma “mudanc¢a” em relagdo a
administracdo Cardoso. Pode-se afirmar, nesse sentido, que a reorientagdo da PEB com FHC
foi resultado da desilusdo de seu projeto, baseado na aproximagdo com os paises do Norte
global, sendo mais uma necessidade, do que de uma preferéncia por esse modelo de PEB. Ja
com Lula, como mostrado, foi fruto do amadurecimento do pensamento ideoldgico do PT,
marcando uma ruptura com a visdo até entdo predominante, sendo baseada no
desenvolvimento histérico do pensamento petista, baseado nas tradicdes da esquerda

latino-americana (JAKOBSEN, 2016).

A hipotese de que, durante o governo Lula, a conducdo da politica externa foi
amplamente submetida as visdes de mundo do PT pode ser corroborada quando se analisa o
processo decisorio, conforme preconizado pela Analise de Politica Externa. De acordo com
Castillo (2018), a condugdo da PEB no periodo esteve ligada a convergéncia entre o
Presidente Lula; o Ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim; o Secretario-Geral do
Itamaraty, Samuel Pinheiro Guimardes; e o Assessor Especial da Presidéncia da Republica
para Assuntos Internacionais, Marco Auré¢lio Garcia. Todos, em maior ou menor grau,
compartilhavam visdes de mundo alinhadas ao PT. Mesmo que Amorim e Guimaraes nao
fossem do partido, suas indicagdes estiveram diretamente ligadas a sincronia de principios
entre o PT e a ala “autonomista” do Itamaraty, em detrimento dos ‘“neoliberais” que
comandaram durante a década de 90 (JAKOBSEN, 2016). Assim, a existéncia de diplomatas

com um pensamento alinhado com a ideologia petista foi um fator fundamental para dar
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legitimidade a PEB lulista, havendo uma rapida adaptacdo, uma vez que muitos pontos do
programa elaborado por Garcia j& faziam parte da tradi¢ao diplomatica do pais (CASTILLO,
2018; ALMEIDA, 2003; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007). Como indica Jakobsen (2016),
quando Garcia buscou criar um projeto de PEB elaborado para o partido na década de 90,

Amorim e Guimaraes foram diplomatas com quem o entdo responsavel pela SRI teve contato.

De acordo com Castillo (2018), o periodo do governo Lula foi considerado de
“centralizacdo” dentro dos circulos do Itamaraty, justamente pela condugdo centrada nos
quatro individuos. Nesse sentido, o autor avanga a hipdtese de que a condugdo da politica
externa era dividida entre os quatro, cada um com uma fung¢ao ou area especifica, mesmo que,
no fim, suas posi¢cdes e pensamentos fossem praticamente idénticos. A delegacdo de tarefas
parece estar muito mais relacionada, nesse caso, com a familiaridade de cada um dos atores
com questdes mais especificas, como a experiéncia de Amorim e (Guimardes com a
diplomacia na pratica, e os contatos de Lula e Garcia com outros paises e partidos da América
Latina e do Sul. No caso de Garcia, em especifico, sua importancia esteve diretamente
relacionada com o fato de que, na realidade, ndo exercia nenhum cargo formal dentro da
estrutura diplomatica e, portanto, tinha grande liberdade de acdo, podendo estabelecer
contatos diretos em nome de Lula sem a formalidade requerida de um processo burocratico,
reportando somente ao presidente (CASTILLO, 2018). Assim,

Assim, no que concerne a América Latina, a diplomacia tendeu a ser diretamente
controlada por Lula e, com isso, sua implementa¢@o seguiu um caminho mais curto.
Os proprios diplomatas tendem a usar o termo “centralizagdo” para se referir a esse
periodo, argumentando que o niimero de stakeholders diminuiu para incorporar
Lula, seu conselheiro pessoal Marco Aurélio Garcia, Celso Amorim e Samuel
Pinheiro Guimaraes. O Departamento de Estado dos EUA sentia que Celso Amorim
era responsavel por questdes de comércio, paises desenvolvidos, questdes
multilaterais, Africa ¢ Oriente Médio; Guimardes focou na defesa, na seguranga e

nas relagdes com alguns paises em desenvolvimento; e Garcia na América do Sul e
em paises de esquerda em geral (CASTILLO, 2018, p. 25-26, tradug@o nossa).

As agoes de politica externa do governo Lula se iniciaram antes mesmo de sua posse
(JAKOBSEN, 2016). Ja eleito, empreendeu uma viagem para os EUA, para encontrar George
Bush, com o objetivo de acalmar a administragdo republicana sobre a politica externa que o
Brasil implementaria. Existia um temor de que a PEB de Lula fosse de confrontagdo com o
principal pais do continente, criando relagdes de hostilidade, como fez Chavez na Venezuela
(PRADO, 2007). A primeira prova do novo relacionamento que o Brasil tentava estabelecer
com os EUA, de didlogo e respeito, ao invés da subordinagdo, foi a invasdao do Iraque em
2003 (AMORIM, 2010). De acordo com Jakobsen (2016), ainda durante o encontro de Lula e

Bush, o norte-americano defendeu fortemente a politica de Guerra ao Terror e questionou
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sobre um possivel apoio brasileiro. Lula respondeu que “ndo podia pensar em guerra a
milhares de quildmetros de distancia, mas que tinha outra guerra a enfrentar em casa contra a
fome” (JAKOBSEN, 2016, p. 150). A oposi¢do brasileira a invasdo do Iraque derivava da
oposicdo nio s6 do pensamento petista em relagdo ao imperialismo norte-americano, mas
também porque era contra principios da conducao diplomatica do Itamaraty (AMORIM,

2010).

No periodo, a relagdo com os paises desenvolvidos foi de respeito e aprofundamento
de contatos bilaterais. Embora nas instancias multilaterais o afastamento entre ambos tenha
sido progressivo, por conta do foco Sul-Sul na politica externa lulista, isso nao se traduziu em
hostilidade (AMORIM, 2010). Inicialmente, sobretudo durante a fase de elaboracao das
visdes de politica externa do PT, havia uma clara preferéncia pela hostilidade a tais paises
(JAKOBSEN, 2016). Todavia, com o posterior amadurecimento da experiéncia do partido
com as relagdes internacionais na pratica, houve a percepg¢ao, sobretudo de Lula, de que era
contraprodutiva uma politica baseada apenas em choques com as nagdes centrais
(CASTILLO, 2018; JAKOBSEN, 2016). Logo, o principal objetivo brasileiro foi tentar
alcangar um didlogo construtivo com tais paises, reforcando a necessidade de soberania
brasileira na tomada de decisdes e a vontade do pais em aprofundar lagos bilaterais nas areas
em que existia afinidade (AMORIM, 2010). A viagem aos Estados Unidos foi fundamental
para que ficassem claras as verdadeiras intencdes do governo Lula no tocante ao
relacionamento com os paises desenvolvidos: didlogos construtivos e boas relagdes, desde que

houvesse reconhecimento da soberania brasileira para avangar seus interesses.

As discussoes sobre a ALCA foram um outro ponto predominante na politica externa
de Lula com relagdo aos EUA. Como dito, a ideia era criar um acordo de livre comércio
envolvendo todos os paises americanos, o que historicamente fora interpretado pelo PT como
uma forma de “anexacdo” direta dos paises latino-americanos ao imperialismo estadunidense.
Ao assumir o poder, Lula manteve a visdo negativa que possuia sobre a ALCA, compartilhada
por Amorim, Guimaraes e Garcia (JAKOBSEN, 2016). Entretanto, a postura do Brasil nao foi
de se recusar a discutir os termos do acordo e se retirar, mas sim de so aceitar o
estabelecimento da ALCA se essa atendesse aos “interesses brasileiros”, o que significava,
sobretudo, a abertura do mercado agricola norte-americano. O chanceler Celso Amorim
defendeu que era inviavel a abertura do mercado brasileiro para servigos e investimentos sem
uma contraparte norte-americana (AMORIM, 2010). O firme posicionamento brasileiro, que

Almeida (2010) denominou como um “boicote” a ALCA, fez com que, progressivamente, o
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projeto entrasse em um impasse, levando ao seu abandono em 2005. Enquanto alguns
consideram que o posicionamento brasileiro foi intransigente e impediu possiveis ganhos
(ALMEIDA, 2010), o fracasso da ALCA a partir de uma reafirmacdo dos interesses
brasileiros foi visto como uma vitoria para outros (AMORIM, 2010; GARCIA, 2010).

Durante o governo Lula, as negociagdes multilaterais tiveram importancia impar. O
multilateralismo ¢ um componente considerado fundamental para as poténcias médias, porque
traz a estabilidade necessaria para o desenvolvimento desses Estados. A percepcao do
governo Lula era que a instabilidade do Sistema derivava da pouca congruéncia entre os
mecanismos existentes e a distribuicao do poder no periodo (AMORIM, 2010). Nesse sentido,
o Brasil se sentia sub-representado e, para resolver isso, enxergou a aproxima¢do com 0S
demais paises em desenvolvimento, sobretudo por meio de coalizdes, como a melhor forma
de articular a reivindicagdo de uma maior “justica” do Sistema em diversos niveis (GARCIA,
2010). Portanto, a aproximag¢do Sul-Sul foi vista como fundamental para fazer valer os
interesses desses paises nas arenas multilaterais, o que estava de acordo com o pensamento
historico do PT de foco nas relagdes entre nacdes em desenvolvimento ¢ com as visoes de

mundo da ala “autonomista” do Itamaraty (JAKOBSEN, 2016; CASTILLO, 2018).

O primeiro arranjo Sul-Sul estabelecido pelo governo Lula foi em 2003, com o G3, ou
IBAS, formado por India, Brasil e Africa do Sul. O principal objetivo era aproximar trés
democracias multirraciais de trés continentes diferentes do Sul global para promover uma
coordenagao de posicdes e o fortalecimento dos interesses conjuntos desses paises nos foruns
multilaterais (AMORIM, 2010). Era a primeira prova de que o governo enxergava uma
mudanca no Sistema Internacional, em que grandes oportunidades se abririam para os
principais paises em desenvolvimento. De acordo com Almeida (2010), contudo, o G3 foi
uma experiéncia relativamente fraca, pois os paises envolvidos tiveram problemas em
identificar ndo apenas interesses em comum, mas também concordar em qual solu¢do adotar,
o que fez com que o IBAS fosse muito mais um instrumento retérico do que propriamente um
forum eficaz. A principal importancia do IBAS, de fato, mais que propostas concretas, parece
ter sido o movimento de aproximagao entre os principais paises do Sul global que iniciou
(ZHEBIT, 2019). Nesse contexto, os BRIC teve sua origem na formagdo do IBAS, mesmo
que a Africa do Sul s6 fosse posteriormente incluida no acronimo (BRICS), apresentado como

trunfo pela diplomacia de Lula (AMORIM, 2010; ZHEBIT, 2019; ALMEIDA, 2010).
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Nao foi apenas na negociagdo da ALCA que o Brasil adotou uma postura de lideranca
na resisténcia a acordos vistos como desfavoraveis. Conforme mostrado, a chamada Rodada
Doha, langada em 2001, tinha como objetivo a liberalizacdo de uma série de temas. Nesse
sentido, o Brasil teve um papel importantissimo na lideranca dos paises em desenvolvimento
para se unir em um grupo contra as pressdes dos paises desenvolvidos e a sé aceitar um
acordo que previsse abertura dos mercados agricolas, o chamado G20 comercial (AMORIM,
2010). O G20 foi criado em 2003, antes da Conferéncia Ministerial da OMC a ser realizada
em Cancun, com o objetivo de deixar claro que qualquer resolucdo da Rodada Doha deveria
passar pela abertura do mercado agricola dos paises desenvolvidos e¢ o fim dos subsidios
desses bens (JAKOBSEN, 2016). Embora, tal como na ALCA, ndo se tenha chegado a um
acordo, o saldo foi considerado positivo muito mais pelo seu valor simbdlico, de confirmar
que as decisdes mais importantes da economia mundial dependiam dos paises do Sul para

serem aprovadas. Segundo Amorim:

Nao foi a primeira vez que os paises em desenvolvimento tentaram articular uma
posi¢do comum, mas, ao contrario do que ocorreu nas ocasides anteriores, nas quais
eles possuiam uma posicdo essencialmente defensiva - embora justificada -, dessa
vez, as nag¢des em desenvolvimento foram capazes de avancar uma agenda
construtiva baseada em propostas pensadas para o futuro (AMORIM, 2010, p. 219,
tradug@o nossa).

Durante o governo Lula, outro G20 foi fundamental para as aspiracdes de expandir a
influéncia brasileira e aumentar a posi¢ao do Brasil no Sistema Internacional. Trata-se do G20
financeiro, algado ao posto de forum econdémico mais importante da economia mundial apds a
Crise de 2008. Conforme mostrado, a Crise de 2008 teve um papel fundamental na visdo do
governo de que o Sistema Internacional estava passando por alteragdes, com o fortalecimento
das principais na¢des emergentes, em detrimento de alguns paises centrais. O fortalecimento
do G20 financeiro foi, nesse aspecto, a prova concreta da nova arquitetura da economia
internacional surgida em decorréncia da recessdo internacional. Para Amorim (2010),
inclusive, a forga mostrada pelo G20 comercial durante as negociagdes em Canclin serviu

como prova da importancia dos paises que integravam o G20.

Por muito tempo, o chamado G7 foi o principal forum decisério da economia
internacional, baseado no fato de que seus membros, paises de economia desenvolvida,
tinham a capacidade de moldar o arranjo econdmico internacional de acordo com seus
interesses (KEYLOR, 2014). Entretanto, o ocorrido em 2008 deixou claro para os membros
desse forum que qualquer resolucdo da crise deveria levar em conta as principais economias

do mundo em desenvolvimento, sobretudo porque foram menos atingidas (GARCIA, 2010).
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Nesse sentido, a partir de 2008, o G20 financeiro, existente desde antes, substituiu o G7,
sendo um sinal de reconhecimento, por parte dos paises desenvolvidos, da importancia

crescente das economias em desenvolvimento, entre elas o Brasil.

Deve-se destacar, entretanto, que as aspiracdes do Brasil em ocupar uma posicdo de
maior destaque no Sistema Internacional devem ser acompanhadas por uma maior
responsabilidade do pais em diversas pautas. No governo Lula, mereceu destaque a atuagdo
do Brasil na Cupula de Copenhague sobre Mudangas Climadticas, ocorrida em 2009
(AMORIM, 2010). A tematica ambiental fora vista, desde o fim da Guerra Fria, como uma
oportunidade para o pais se inserir de forma propositiva nas discussdes globais, devido a sua
grande importancia em praticamente todas as dimensdes que envolvem a questdo ambiental
(CERVO; BUENO, 2011). Nessa dimensdo, o Brasil sempre defendeu o conceito de
“responsabilidades compartilhadas, mas diferenciadas”, segundo o qual “unicamente os paises
desenvolvidos estariam obrigados a cumprir metas internacionais de reducdo de suas
emissoes, ja que responsaveis historicamente pela maior parte do acimulo de gases de efeito
estufa existentes na atmosfera terrestre” (FAUSTO, 2015, p. 371). Entretanto, a questdo
ambiental foi vista como uma dimensdo em que o pais poderia mostrar maior
comprometimento, com responsabilidades a altura do papel que desejava exercer. Por isso, o
Brasil propds voluntariamente reduzir suas emissdes de gases estufa, incentivando que outras
nagdes em desenvolvimento fizessem o mesmo (AMORIM, 2010). Nesse sentido, a
diplomacia brasileira, apesar do fracasso da Clpula em chegar a uma decisao final, por conta
de discordancias entre China e EUA, indicou que compreendia que elevar a condicdo
internacional do pais e ser lider em determinado aspecto implicava também aumentar suas

responsabilidades naquela area, divergindo de aliados como India e China (FAUSTO, 2015).

O ponto maximo dessa politica de aumento da presenca brasileira no mundo foi a
tentativa de conseguir o status de membro permanente no Conselho de Seguranca da ONU
(CSNU), uma meta importante que, inicialmente, era mais importante para o Itamaraty que
para o PT, mas que, com o tempo, foi “adotada” por Lula (ALMEIDA, 2010). A percepgao ¢
de que a ONU, por ter sido criada apos a Segunda Guerra Mundial, ndo mais refletia as
verdadeiras relagdes de forga presentes no Sistema Internacional no século XXI: a crescente
relevancia do Sul global na economia internacional logo transbordaria para questdes de
seguranca (AMORIM, 2010). Contudo, o fortalecimento dos paises emergentes ndo foi
acompanhado de uma reformulagdo nos centros decisorios que permitisse a eles exercerem

uma influéncia compativel com o status cada vez maior que tinham (GARCIA, 2010). Nesse
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sentido, um dos principais esfor¢os da PEB foi promover a reformulacdo da ONU, o que foi
buscado, sobretudo, com a criagdo, em 2005, do chamado G4, formado por Brasil, india,
Alemanha e Japdo, com o objetivo de angariar apoio para a inclusdo de novos membros
permanentes no CSNU. Almeida (2010) tece uma critica a esse aspecto da administragdo
Lula, afirmando que a obtencdo do assento permanente se tornou uma “obsessdo”, fazendo
com que, em alguns momentos, o pais agisse contra seus interesses a fim de angariar apoio
para sua reivindicacdo, sendo que, no fim, nunca conseguiu obter o apoio de China e EUA

para suas pretensoes.

A cooperacao Sul-Sul também foi instrumentalizada com vistas a atender mais de um
interesse do governo Lula no que tange a politica externa, de forma que o universalismo do
periodo teve um carater ideologico e pragmatico. No que tange ao componente ideoldgico, a
expansdo da presenca brasileira em regides consideradas negligenciadas teve como principal
motivo a ‘“solidariedade aos povos oprimidos” historicamente cultivada pelo PT, cujo
objetivo, desde cedo, foi se colocar ao lado das minorias, fossem elas nacionais ou
internacionais, no caso dos paises de Terceiro Mundo (JAKOBSEN, 2016). Durante os
mandatos de Lula, isso foi feito com o aumento da assisténcia humanitaria a paises pobres ou
devastados por calamidades e com um aumento expressivo no nimero de projetos de

cooperagdo internacional Sul-Sul (AMORIM, 2010).

Do lado pragmatico, destacam-se dois objetivos, um politico e outro economico. No
aspecto politico, o Chanceler Celso Amorim (2010) deixou claro que a “solidariedade” do
governo Lula para com outros paises de Terceiro Mundo nao podia ser entendida apenas em
uma dimensao altruista, mas que, nesses casos, o Brasil tinha interesses diretos, pois a
expansdo para essas regides, acreditava o governo, poderia ser fundamental para aumentar o
prestigio do Brasil e, com isso, o pais teria maior apoio na hora de avangar suas pautas de
politica externa, sobretudo as reformas dos organismos multilaterais. No periodo, isso foi feito
com o aumento das viagens de alto-nivel e a abertura de diversas novas embaixadas e
consulados no exterior (AMORIM, 2010). No aspecto econdmico, o aprofundamento de lagos
com praticamente todo o Sul global tinha como objetivo aumentar a presenca de empresas
brasileiras ao redor do mundo, na esteira do notavel crescimento econdmico obtido nos
mandatos de Lula (MORAIS; SAAD-FILHO, 2011). Principalmente a partir da inflexdo
econdmica de 2006, o BNDES comegou a atuar diretamente com diversas empresas para

aumentar suas exportagdes ¢ atividades fora do pais, na estratégia de promogao de “campeas



84

nacionais” (WERNECK, 2014), promovendo a entrada ou aumento da participacao de firmas

brasileiras em areas do Terceiro Mundo, visando aumentar o poder econdmico brasileiro.

Na maioria dos casos, todos os componentes envolvidos estavam presentes, num misto
de idealismo e pragmatismo. A proposta brasileira para que o pais liderasse o componente
militar da Operacdo de Paz da ONU no Haiti, a MINUSTAH, deve ser compreendida nesse
prisma. Por um lado, como afirma Amorim (2010), o principal objetivo brasileiro com tal
gesto foi mostrar solidariedade com o Haiti e o comprometimento com a melhoria das
condigdes de vida no pais mais pobre das Américas, mostrando o comprometimento social da
politica externa do governo Lula. Ja Almeida (2010) afirma que os problemas no Haiti foram
instrumentalizados para servir ao interesse brasileiro de conseguir um assento no CSNU, uma
vez que o principal objetivo do pais foi mostrar que era capaz de ter um papel importante na
manuten¢do da paz internacional e que conseguia suportar as responsabilidades inerentes a
um pais que almeja ter assento permanente no locus das principais decisdes de seguranga no

mundo.

A aproximacio brasileira com os paises da Africa se enquadrou nessa perspectiva. Em
termos ideologicos, havia a percepcao de que o Brasil tinha, por muito tempo, negligenciado
suas raizes historicas no continente africano. De acordo com Amorim (2010), a excecao do
periodo Geisel, a Africa ndo foi o foco da PEB. Por isso, era responsabilidade do Brasil ajudar
o continente africano a alavancar seu desenvolvimento, ajudando na diminui¢do da pobreza e
no estabelecimento de projetos técnicos de cooperagdo para auxiliar os paises da regido,
dentro do pensamento ideoldgico do PT (GARCIA, 2010). Contudo, ndo se pode negar que
existia interesse brasileiro em obter apoio politico as pretensdes do pais a um assento
permanente no CSNU, aproveitando-se das “similaridades” socioculturais existentes entre as
duas regides para angariar apoio (JAKOBSEN, 2016). Economicamente, houve grande
projecio econdmica das empresas brasileiras para a Africa, na esteira do crescimento
econdémico (PRADO, 2007). A realizagio, em 2006, da Ctpula América do Sul-Africa foi
considerada uma das mais importantes provas da vontade brasileira de aumentar os contatos
com o continente. Ainda assim, a presenca das empresas brasileiras fez o pais ser acusado de
imperialismo em algumas situagdes, o que mostra o limite da estratégia de solidariedade e de

aumento da presenca de empresas brasileiras nos paises africanos (ALMEIDA, 2010).

Durante o governo Lula, a China teve importancia fundamental. Logo no inicio do

mandato, a clpula petista designou a China como um parceiro de importancia maior, devido a
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sua tradicdo como representante do Terceiro Mundo e seu elevado crescimento econdomico
(ALMEIDA, 2010; SHAMBAUGH, 2020). A crescente importancia da China nos assuntos
internacionais gerou a expectativa de que o pais asiatico poderia se constituir como uma
alternativa de modelo de desenvolvimento em relacdo ao que era defendido pelos paises
desenvolvidos. Por isso, houve certa afinidade de ideias entre o pensamento do PT e dos
chineses, com ambos compartilhando a visao de uma transi¢do internacional cujo resultado
seria o fortalecimento dos paises do sul global. Lula esperava que os chineses poderiam
representar ndo s6 uma alternativa aos EUA em questdes politicas internacionais, sendo um
apoiador dos interesses brasileiros, mas também um importante parceiro comercial, investindo

na economia brasileira e ajudando na capacitagdo tecnoldgica do pais (ALMEIDA, 2010).

No fim, ficou claro que apenas as expectativas econdmicas se concretizaram e, mesmo
assim, ndo da forma que o governo inicialmente imaginava: o boom de commodities gerado
pela demanda chinesa no inicio do século XXI foi fundamental para que o pais superasse a
crise de 2002, aumentando consideravelmente as exportagdes brasileiras (GIAMBIAGI,
2011). Prova cabal da importancia chinesa foi que, em 2009, o pais asiatico ultrapassou uma
posicdo historicamente pertencente aos EUA, tornando-se o maior parceiro comercial
brasileiro. O problema estava, sobretudo, na composi¢do dos investimentos chineses e das
exportagdes para a China, que se concentravam em setores primdrios da economia,
contribuindo fortemente para diminuir a importancia dos produtos manufaturados na pauta de
exportacao brasileira (GIAMBIAGI, 2011). Com a forte concorréncia dos produtos chineses
manufaturados no mercado doméstico, aumentou-se a percep¢ao de um processo de
desindustrializacdo do Brasil (WERNECK, 2014), o que parecia ndo se encaixar com a
retorica petista de fortalecimento da autonomia nacional. No campo politico, a realidade se
mostrou decepcionante frente as expectativas: como mostra Almeida (2010), o governo Lula
depositou grandes esperancas em um possivel apoio chinés a candidatura brasileira ao CSNU
como membro permanente e, para conseguir isso, tomou uma série de medidas que visavam
ao favorecimento da China. Entretanto, os chineses nunca demonstraram simpatia com a ideia

de uma expansdo do CSNU, frustrando fortemente as expectativas brasileiras.

O continente americano foi, desde cedo, uma das maiores prioridades da politica
externa de Lula, até porque o PT, desde cedo, se comprometeu com a luta dos povos
latino-americanos (JAKOBSEN, 2016; AMORIM, 2010). Na realidade, o principal foco da
politica externa brasileira na regido foi a América do Sul. As a¢des em relagdo a América

Latina como um todo foram secunddrias e, as vezes, tiveram um intuito mais simbolico que
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concreto (ALMEIDA, 2010; JAKOBSEN, 2016). O desejo era de aprofundar as relagdes com
os paises sul-americanos, acreditando que o fortalecimento de uma identidade comum, a partir
da lideranga brasileira, seria capaz de consolidar a importancia brasileira na regido, angariar
apoio para o avango dos interesses brasileiros em organismos multilaterais e articular mais um
eixo Sul-Sul na politica externa (ALMEIDA, 2010; JAKOBSEN, 2016). Portanto, a politica
regional brasileira nos mandatos de Lula também refletiu o misto de objetivos ideoldgicos
politicamente pragmaticos e economicamente interessados. Essa dimensdo possui relevancia
justamente porque, na conducdo da politica externa, muitas vezes esses interesses nao se
mostraram complementares, mas sim conflitantes, colocando o pais em situagdes em que
precisou escolher entre 0o aumento da presenca econOmica do pais, a solidariedade com a luta
dos governos da regido contra o subdesenvolvimento e o objetivo de estabelecer uma
lideranga regional com o fito de angariar apoio para as pretensdes brasileiras em instancias

multilaterais (AMORIM, 2010; PRADO, 2007).

O governo Lula, desde o inicio, mostrou interesse em aprofundar as relacdes do
Mercosul (AMORIM, 2010). A percepcao era de que, embora o bloco tivesse uma fungao
econdmica, a criagdo de uma identidade comum sul-americana demandava um
aprofundamento da integragdo para além do componente comercial entre Argentina, Brasil,
Uruguai e Paraguai (JAKOBSEN, 2016). Havia necessidade, nesse sentido, de expandir a
integragdo para aspectos sociopoliticos, dentro da visdo petista de que aspectos sociais, para
além de questdes meramente comerciais de liberalizagdo, sdo fundamentais para alavancar o
desenvolvimento dos Estados (JAKOBSEN, 2016). Na realidade, para Almeida (2010), teria
ocorrido um enfraquecimento do Mercosul, uma vez que, na tentativa de atrair novos
membros para o bloco, o governo Lula se mostrou disposto a permitir que tais paises ndo
cumprissem os requisitos necessarios para a adesdo, tornando a Unido Aduaneira imperfeita

ainda mais fraca (ALMEIDA, 2010).

Outro objetivo da politica regional foi buscar a adesdo dos demais paises da América
do Sul ao Mercosul (AMORIM, 2010; ALMEIDA (2010). Isso foi alcancado por meio da
expansao para os paises bolivarianos, isto ¢, Bolivia e Venezuela, embora apenas a ultima
tenha aceitado. Almeida (2010) e Amorim (2010) divergem sobre os resultados dessa adesao:
para o ex-chanceler, foi uma excelente oportunidade para aumentar o acesso do Mercosul a
recursos energéticos e conectar o bloco ao Caribe; para o embaixador, foi uma iniciativa sem
resultados concretos, a ndo ser a desconfianga de ter um membro que dificilmente pode ser

considerado uma democracia. Por conta da dificuldade em promover a adesdao de mais paises
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ao projeto do Mercosul, o desejo de uma unido politica sul-americana ocorreu fora do bloco.
O principal objetivo dessa aproximagdo seria sua capacidade de confirmar o papel de
lideranca regional brasileira e angariar apoio as pretensdes internacionais do pais, sendo
importante para o governo Lula (JAKOBSEN, 2016; ALMEIDA, 2010). O catalisador desse
processo foi uma reunido presidencial em 2004, no Peru, que decidiu pela criacdo da
Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA), que se tornou a Unido das Nacgdes
Sul-Americanas (UNASUL) em 2008, cujo foco era a coordenagdo politica dos paises da
América do Sul (AMORIM, 2010). Entretanto, nesse ponto também, as expectativas do
governo Lula foram maiores do que a realidade: os paises da regido possuiam visdes
diferentes sobre a criacdo de uma “identidade sul-americana” e qual nivel de integragdo ela

deveria gerar, impedindo um conceito concreto para um projeto efetivo (ALMEIDA, 2010).

A chamada “Onda Rosa”, isto é, a eleicao de governos de esquerda ou centro-esquerda
na América do Sul durante a primeira década do século XXI, teve importancia impar para o
desenvolvimento da politica regional de Lula. Inicialmente, o movimento foi visto como um
trunfo para o governo, que poderia utilizar-se das afinidades ideoldgicas para fortalecer seu
projeto de lideranga regional (ALMEIDA, 2010). Contudo, ndo foi o que ocorreu: essas novas
administracdes defendiam medidas nacionalistas e protecionistas, que colocaram o governo
brasileiro em um dilema: aceitar esse comportamento, prezando pelo entendimento de que as
nagdes mais pobres precisam desse tipo de politica para se desenvolver, algo coerente no
pensamento do PT, ou fazer valer seus interesses econdmicos diante das agdes protecionistas
de seus vizinhos, preocupando-se mais em atender os desejos das empresas brasileiras, o que
estava em linha com a politica de incentivo a expansdo da presenca econdmica do Brasil em

outros paises (PRADO, 2007; ALMEIDA, 2020; JAKOBSEN, 2016).

Celso Amorim (2010) deixa claro que a escolha feita foi a da primeira opgao,
acreditando que, ao permitir maior liberdade de acdo para os governos da regido atuarem de
maneira nacionalista, o Brasil seria visto como um lider “benigno”, verdadeiramente
interessado no desenvolvimento da regido e, assim, conseguiria confirmar sua liderancga
regional, angariando apoio da América do Sul para suas aspiracdes de reformas multilaterais,
sobretudo na ONU. Entretanto, ndo foi o que ocorreu na realidade: alguns movimentos
brasileiros, cujos objetivos eram assegurar a lideranca regional foram vistos por setores
nacionalistas como potencialmente imperialistas e, para evitar isso, o Brasil se permitiu sair
no prejuizo em relagdo as agdes nacionalistas e protecionistas de seus vizinhos. No fim,

todavia, ndo conseguiu exercer o papel de lideranca que almejava, cedendo seus “interesses
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nacionais” imediatos em prol de possiveis ganhos a médio e longo prazo que ndo se
concretizaram (ALMEIDA, 2010). Nessa dimensao, fica clara, mais uma vez, as dificuldades
existentes na politica externa do governo Lula em conciliar a “solidariedade aos povos
oprimidos”, como pregado pela ideologia do PT, com a busca por uma lideranga regional que
criasse consenso as maiores ambigdes internacionais do pais € a expansdo do poder

econOmico brasileiro para outras regides do globo.

Em suma, o governo Lula representou um momento de forte otimismo sobre as
possibilidades nacionais e internacionais do Brasil. Entretanto, antes, foi preciso levar a cabo
uma politica de desradicalizacdo da figura de Lula e do PT, devido a percepcdo de que o
fracasso em eleger o lider petista estava relacionada a visdo que se tinha dele como
subversivo. Assim, houve o gradual redirecionamento do partido para uma trajetoria de
centro-esquerda, ao invés do fervor socialista que predominou nos primeiros anos. Na
trajetoria econdmica, pdde ser observado o mesmo fendmenos, na medida em que, para
ganhar a confianga dos eleitores e do mercado, Lula precisou se comprometer com as politicas
ortodoxas em voga desde a implementagdo do Plano Real, para evitar uma crise financeira
que dificultaria, em muito, seu possivel governo. As medidas econdmicas do primeiro
mandato, centradas na dupla Palocci-Meirelles, ajudaram a estabilizar a economia brasileira, o
que foi fundamental para gerar uma trajetoria sustentavel de crescimento economico. Com a
situagdo econdmica favoravel, o governo pdde implementar determinadas medidas mais
familiares com o desenvolvimento ideoldgico do PT, como os programas de transferéncia de
renda, para amenizar problemas socioecondmicos presentes no pais. Com o escandalo do
Mensaldo, no fim do primeiro mandato, houve uma guinada na conducao econdémica do pais,
centrada em Rousseff e Mantega, ambos de forte inclinagdo desenvolvimentista. Houve
ruptura com as politicas ortodoxas e a implementacdo de politicas econdmicas de cunho
heterodoxo, mais em sintonia com o desejo das alas mais histéricas do PT. Em um clima de
forca politica apos o escandalo e crescimento econdmico estimulado pelos gastos fiscais, o
segundo mandato de Lula foi um periodo de crescente confianga sobre as possibilidades do

desenvolvimento brasileiro, o que teve reflexos na politica externa.

A conducdo da acdo externa do pais também passou por um processo de
desradicalizacdo. Era patente a denuncia do imperialismo norte-americano e a busca por uma
postura mais independente do Brasil, tendo relagdes conflituosas com as principais nagdes
desenvolvidas, militando internacionalmente pelo socialismo. Entretanto, conforme o partido

disputava eleigdes e se acostumava com as questdes politicas brasileiras, em que o
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pragmatismo impera, houve uma maior moderagdo nos discursos, o que se refletiu em uma
politica externa voltada primordialmente para os paises em desenvolvimento, mas sem uma
confrontagdo aberta com as principais poténcias ocidentais. A politica externa do governo
Lula ficou conhecida como Autonomia pela Diversificagdo e sua premissa basica era a visao
de “um mundo em transformacdo”, no qual eram evidentes o esgotamento da politica
unilateral norte-americana e o fortalecimento das nagdes em desenvolvimento. Contudo, para
que, de fato, o Brasil se consolidasse como um dos novos polos regionais de poder, era
necessario uma politica ativa e engajada, de aproximagdo com as nacdes do Terceiro Mundo
para angariar apoio as demandas brasileiras por maior envolvimento em diversas questdes
que, até entdo, estavam fora da al¢ada diplomatica do pais. O objetivo central dessa politica
era a obtencdo de uma reforma no CSNU, em que o Brasil tivesse apoio das nacdes

emergentes para se tornar um membro permanente do Conselho.

A Crise financeira internacional, deflagrada em 2008, que coincidiu com o segundo
mandato de Lula, serviu como uma prova concreta das visdes do governo sobre a mudancga de
estrutura no Sistema Internacional, que gravitava da unipolaridade para a multipolaridade.
Medidas econdmicas anticiclicas, aplicadas internamente por Lula antes mesmo da Crise,
foram vistas como solu¢@o para a recessdo internacional, de forma que a presenga econdmica
do Estado passou a ser vista como fundamental, algo ja presente no Brasil. Assim, enquanto o
mundo passava por fortes turbuléncias, o Brasil trilhava um caminho de sucesso, mas que ndo
era acompanhado por uma participacdo proporcional nos centros decisorios da politica
internacional. Para corrigir essa assimetria, era necessaria uma politica externa propositiva e
protagonista, uma vez que a existéncia de um Sistema Internacional favoravel, por si s, seria
incapaz de gerar as consequéncias desejadas, sendo imprescindivel a atuagdo diplomatica

brasileira em articulagdo com os paises do Sul global.

Novamente, a articulacdo do “interesse nacional” ndo foi alheia as consideragdes
econdmicas e politicas internas. Desde 0 momento em que assumiu o governo, o PT visou a
uma articulagdo com outros setores com visdes de mundo semelhantes, destacando-se a ala
autonomista do Itamaraty, o que mina a visao de que o corpo diplomatico brasileiro faz parte
de uma burocracia uniforme. Logo, o governo Lula buscou moldar a politica externa brasileira
dentro de seus parametros historicos, numa versao moderada da visdo esquerdista das relagdes
internacionais que o partido desenvolveu desde a década de 80. A formulacdo e
implementagdo da Autonomia pela Diversificagdo esteve ligada a convergéncia intelectual

entre quatro individuos: o entre o Presidente Lula; o Ministro das Relagdes Exteriores, Celso
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Amorim; o Secretario-Geral do Itamaraty, Samuel Pinheiro Guimaraes; e o Assessor Especial
da Presidéncia da Republica para Assuntos Internacionais, Marco Aurélio Garcia. Os
interesses econdmicos também tiveram grande influéncia na implementacdo da politica
externa lulista, uma vez que uma das consequéncias do crescimento econdmico do periodo foi
uma politica voltada para a expansao e internacionalizacdo das principais empresas do pais, o
que demandava a abertura de novos mercados, o que poderia ser feito, na visdo do governo,
pelo aumento das relagdes entre o Brasil e outras nagdes do Sul, consolidando a presenca
econdmica do pais nesses locais. Do lado politico, o redirecionamento para o Eixo Sul-Sul foi
uma forma de agradar os setores mais esquerdistas dentro do governo Lula, que se sentiram
traidos apds a manutencdo de uma politica econdmica ortodoxa, o que ¢ demonstrado pela
centralidade de Garcia, um membro distintivo dos quadros mais fiéis as visdes originais do

PT, no processo de formulagdo e implementacao da politica externa.

Como foi mostrado, a politica externa de Lula foi baseada em uma articulacdo ativa e
engajada com as nagdes do Sul global. Houve a percepcao de que era necessario, ao Brasil,
aproximar-se de regides até entdo secundarias para a diplomacia brasileira, com o objetivo de
se aproveitar das condi¢gdes favoraveis do Sistema Internacional. Com Geisel, ocorreu o
contrario: houve a percep¢do de que era necessario, ao Brasil, aproximar-se de regides até
entdo secundarias para a diplomacia brasileira, com o objetivo de se corrigir as condi¢des
desfavoraveis do Sistema Internacional O Oriente Médio foi uma dessas regides em que
houve aproximagdo de ambos os governos. Portanto, as administragdes Geisel e Lula, mesmo
que em contextos interno e externo distintos, buscaram uma aproximac¢ao com aquela regido,
o que refor¢a a necessidade de uma analise comparativa sobre os objetivos, dimensdes e

divergéncias dessas duas politicas.
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5 - As Relacoes entre Brasil e Oriente Médio: uma analise comparativa dos

governos Geisel e Lula

A presente secdo tem como intuito comparar as politicas externas de Geisel e de Lula
para o Oriente Médio em trés dimensdes: politico-diplomatica, econémica e regional. Vale
lembrar que Lula governou por dois mandatos de quatro (4) anos. Contudo, Geisel governou
nos anos de 1974 a 1979, perfazendo um periodo de governo de seis (6) anos, pouco menor
que o de Lula na presidéncia, o que permite uma comparacao factivel, devido a duragdo de
tempo similar em que ambos ocuparam a presidéncia da Republica. Com relagdo a
politico-diplomatica, sdo analisados quatro eixos para medir o grau de profundidade das
relacdes: as visitas entre Chefes de Estado ou governo e ministros entre os paises envolvidos,
a abertura de embaixadas ou o estabelecimento de relagdes diplomaticas; o numero de
projetos de cooperagdo estabelecidos entre o Brasil e as nagdes médio-orientais; o
posicionamento brasileiro no conflito Israel-Palestina em ambos os casos; e as iniciativas de
mediacao de conflitos regionais. No que tange a econdmica, sdo escolhidos dois eixos: a
balanca comercial brasileira com relagdo ao Oriente Médio e a composi¢ao de tal balanca nos
governos Geisel e Lula. Na regional, sdo analisadas iniciativas como a ASPA e os acordos
firmados entre o Mercosul e os paises do Oriente Médio. Por fim, ¢ apresentada uma tabela

resumindo as principais conclusdes da pesquisa.

Deve-se deixar claro que, enquanto termo macro, o “Oriente Médio” se trata de uma
regido, englobando diversos paises. Nao hd um consenso entre os estudiosos de qual seria seu
limite, existindo duvidas acerca de quais seriam, de fato, os Estados que o compdem. No
presente trabalho, serdo considerados como paises do Oriente Médio os 22 paises da Liga
Arabe (Arébia Saudita, Argélia, Bahrein, Catar, Comores, Djibuti, Egito, Emirados Arabes
Unidos (EAU), Iémen, Iraque, Jordania, Kuwait, Libano, Libia, Mauritania, Marrocos, Oma,
Palestina, Somalia, Sudao, Siria e Tunisia), formados por maioria étnica arabe, acrescidos de

trés Estados ndo-arabes: Israel, Ird e Turquia.
5.1 - A dimensao politico-diplomatica

A aproximagdo politico-diplomatica era fundamental para as ambi¢des dos governos
Geisel e Lula no que diz respeito a reforma do Sistema Internacional. Enxergando-o como
incapaz de representar os interesses dos principais atores brasileiros, as duas administragdes
procederam para uma retorica de aproximacgao para com as nagdes do Terceiro Mundo, com o

fito de angariar apoio para suas demandas. Nesse contexto, pelo menos em termos retoricos, o
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Oriente Médio foi uma regido considerada importante para essa estratégia. Portanto, a
presente se¢ao busca analisar se, de fato, houve uma aproximacgao politico-diplomatica entre o
Brasil e os paises do Oriente Médio nos dois periodos cobertos pelo presente trabalho. Para
isso, foram elencados quatro eixos. O primeiro ¢ o niimero de visitas de chefes de Estado,
governo, chanceleres e ministros entre o Brasil e o Oriente Médio, abertura de embaixadas e o
estabelecimento de relagdes diplomaticas nos dois periodos. O segundo se refere ao nimero
de acordos de cooperacdo estabelecidos entre o governo brasileiro e os médio-orientais nos
dois periodos, visto que s@o acordos Sul-Sul, ou seja, aprofundam os lagos entre os paises em
desenvolvimento, algo que foi, em tese, prioridade para as administragdes Geisel e Lula. O
terceiro esta relacionada com o posicionamento brasileiro em um tema de extrema
importancia para os paises médio-orientais: o conflito israelo-palestino, que se estende sobre a
criacdo ou ndo de um Estado da Palestina. O quarto se liga a iniciativas de mediacao de

conflitos regionais.

5.1.1 - Visitas de chefes de Estado, governo, chanceleres e ministros entre Brasil e

Oriente Médio, abertura de embaixadas e estabelecimento de rela¢coes diplomaticas

O numero de visitas de chefes de Estado, governo, chanceleres e ministros, a abertura
de embaixadas e o estabelecimento de relagdes diplomaticas entre dois entes no Sistema
Internacional ¢ fundamental para se avaliar o grau de aproximagdo entre eles. Assim, quanto
maior o numero de visitas, maior tende a ser o grau de aprofundamento politico-diplomatico e

vice-versa, como indicado nas tabelas abaixo.

Tabela 4: Numero de visitas oficiais, abertura de embaixadas e estabelecimento de relacdes diplomaticas
entre Brasil e Oriente Médio durante o governo Geisel (1974-1979)

1974 1975 1976 1977 1978 1979 TOTAL
Arabia 1 1
Saudita
Argélia
Bahrein
Catar 2 2
Comores
Djibuti
Egito 1 1
EAU 2 1 3
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Iémen

Ira

Iraque

Israel

Jordania

Kuwait

Libano

Libia

Marrocos

Mauritinia

Oma

Palestina

Somalia

Sudio?

Siria

Tunisia

Turquia

TOTAL

16

Fonte: Elaborado com dados de MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES - Relacdes Bilaterais do

Tabela 5: Visitas oficiais, abertura de embaixadas e estabelecimento de relacdes diplomaticas entre Brasil

e Oriente Médio no governo Geisel (1974-1979)

Visita do Ministro dos Negocios Estrangeiros da Arabia Saudita, Omar Al Sakkaf, ao Brasil (1974)

Estabelecimento de relagdes diplomaticas com o Estado do Catar (1974)

(1974)

Criagdo da embaixada do Brasil no Estado do Catar (cumulativa da embaixada em Jed4, na Arabia Saudita)

Criacdo da embaixada do Brasil nos EAU (cumulativa da embaixada em Jeda, na Arabia Saudita) (1974)

Estabelecimento das relagdes diplomaticas entre Brasil e EAU (1974)

Abertura da embaixada do Brasil na Libia (1974)

Estabelecimento de relagdes diplomaticas entre Brasil e Sultanato de Oma (1974)

2 Nio ha dados disponiveis para as relagdes bilaterais entre Brasil e Suddo no site do MRE.
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Criacdo da embaixada do Brasil no Sultanato de Oma (cumulativa da embaixada em Jed4, na Arabia Saudita)
(1974)

Visita do Ministro dos Negocios Estrangeiros do Kuwait, Sabah Al Ahmad Al Jaber Al Sabah, ao Brasil
(1975)

Abertura da embaixada do Estado do Kuwait no Brasil (1975)

Estabelecimento de relagdes entre Brasil e Estado da Palestina (1975)

Designacdo de um representante da Organizagdo para a Libertag@o da Palestina no Brasil (1975)

Abertura da embaixada da Republica Arabe do Egito no Brasil (1976)

Visita do Ministro da Fazenda do Brasil, Mario Henrique Simonsen, ao Ird (1976)

Visita do Ministro do Comércio e Transporte da Republica Islamica da Mauritania, Hasni Oud Didi, ao Brasil
(1976)

Instalagdo da embaixada do Brasil nos EAU (1978)

Fonte: Elaborado com dados do MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES - Relacdes Bilaterais do
Brasil

A andlise das tabelas mostra que ha uma forte assimetria entre os governos Geisel e
Lula no que diz respeito as visitas, aberturas de embaixadas e estabelecimento de relagdes
diplomaticas entre o Brasil e os paises do Oriente Médio. Durante o governo Geisel, nem o
presidente ou seu chanceler, Azeredo da Silveira, realizaram qualquer visita a regido, o que ¢é
importante, considerando-se que ambos eram os principais atores da formulagdo e
implementagdo do Pragmatismo Responsavel. Como mostrado nas tabelas, as principais
interagdes® durante seu periodo foram relacionadas sobretudo a abertura de embaixadas e ao
estabelecimento de relacdes diplomaticas, acdes muito mais simbdlicas do que um alto grau
de encontros entre representantes dos dois paises, que poderia ter ajudado na formulacao de
iniciativas conjuntas. Mesmo as visitas realizadas por ministros, chefes de Estado e
chanceleres ao Brasil foram escassas, o que mantém a ideia de um baixo nivel de encontros
bilaterais e, consequentemente, pouco aprofundamento nessa dimensao. As interacoes estao
concentradas nos dois primeiros anos do governo, 1974 ¢ 1975, com 12 de um total de 16

interagdes, ou seja, 75% do total de interagdes ocorridas no periodo Geisel.

Esse resultado mostra que o maior engajamento do governo, no que diz respeito a essa
dimensdo, deu-se no periodo imediatamente apds o Primeiro Choque do Petréleo, quando o
principal objetivo brasileiro era garantir o fornecimento de petrdéleo para o projeto de

industrializacdo do pais. Quando os principais efeitos do choque foram neutralizados e o

3 Cada visita oficial, abertura de embaixadas e estabelecimento de relagdes diplométicas com algum pais é
considerada uma “interacao”.
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preco do petrdleo comegou a cair no mercado internacional, o nimero de interacdes com o
Oriente Médio no governo Geisel cai consideravelmente, com apenas 4 interacdes no restante
de seu mandato (1976-1979), ou seja, apenas 25% do total, sendo 3 apenas em 1976. Essas
caracteristicas mostram uma diplomacia sobretudo reativa no periodo imediatamente ap6s os
Choques: as principais formas de aproximacdo com os paises do Oriente Médio, no quesito
analisado, ocorreram diretamente por conta do aumento do preco do barril e se deram nos
anos imediatamente apds o Choque, diminuindo consideravelmente quando se percebeu que

as chances de um novo choque eram baixas e que o preco da commodity estava caindo.

Tabela 6: Numero de visitas oficiais, abertura de embaixadas e estabelecimento de relacdes diplomaticas
entre Brasil e Oriente Médio durante o governo Lula (2003-2010)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 | TOTAL
Arabia 1 2 1 1 2 7
Saudita
Argélia 1 3 1 1 2 1 9
Bahrein 1 1
Catar 2 1 1 1 5 10
Comores 1 1
Djibuti 1 1
Egito 2 1 1 1 2 2 9
EAU 1 1 1 3 6
Iémen
Ira 1 1 2 1 5
Iraque 1 1 1 1 2 6
Israel 2 1 1 1 3 5 13
Jordania 1 2 1 3 1 1 9
Kuwait 2 2 4
Libano 3 2 1 1 1 8
Libia 1 1 1 1 3 1 8
Marrocos 1 2 1 1 2 2 9
Mauritania 2 1 3
Oma 1 3 1 5
Palestina 1 2 2 2 5 12
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Somalia 1 1
Sudio*

Siria 1 3 3 1 1 1 1 11
Tunisia 1 1 1 1 4
Turquia 1 | 1 2 3 8
TOTAL 12 6 33 12 4 20 27 36 150

Fonte: Elaborado com dados de MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES - Relac¢des Bilaterais do
Brasil

Tabela 7: Visitas oficiais, abertura de embaixadas e estabelecimento de rela¢des diplomaticas entre Brasil
e Oriente Médio no governo Lula (2003-2010)

Visita do Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior do Brasil, Luiz Fernando Furlan, a
Arabia Saudita (2003)

Visita da Ministra das Minas ¢ Energia do Brasil, Dilma Rousseff, a Argélia (2003)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, ao Egito, a Jordania e ao Libano (2003)

Visita do Presidente do Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva, ao Egito, aos EAU, ao Libano, a Libia e a Siria
(2003)

Visita do Primeiro-Ministro do Libano, Rafik Hariri, ao Brasil (2003)

Visita do Ministro da Defesa Nacional da Turquia, Vecdi Goniil, ao Brasil (2003)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, ao Egito como convidado especial da reunido da Liga Arabe
(2004)

Criacdo, por parte do governo brasileiro, de um Ntcleo de Assuntos Iraquianos junto & embaixada em Ama
(Jordania), como parte do processo de reativagdo gradual de sua embaixada em Bagda (2004)

Visita do Ministro-Chefe do Conselho de Desenvolvimento Economico e Social do Brasil, Jaques Wagner, a
Libia (2004)

Visita do Rei do Marrocos, Mohammed VI, ao Brasil (2004)

Abertura do Escritério de Representacdo do Brasil na Palestina (2004)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, a Turquia (2004)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, & Arabia Saudita, a Argélia, ao Catar, a Israel, a Jordania, ao
Kuwait, ao Libano, ao Marrocos, a Oma, a Palestina, a Siria ¢ a Tunisia (2005)

Visita do Chanceler da Arabia Saudita, Saud al Faisal bin Abdulaziz Al Saud, ao Brasil, por ocasido da |
Cupula da ASPA (2005)

Visita do Presidente da Argélia, Abdelaziz Bouteflika, ao Brasil (2005)

Visita do Ministro do Desenvolvimento, Induastria e Comércio Exterior do Brasil, Luiz Fernando Furlan, a

4 Nio ha dados disponiveis para as relagdes bilaterais entre Brasil e Suddo no site do MRE.
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Argélia (2005)

Visita do Ministro das Minas e Energia do Brasil, Silas Rondeau, a Argélia (2005)

Visita do Vice-Primeiro-Ministro e Chanceler do Bahrein, Mohamed bin Mubarak Al Khalifa, ao Brasil, por
ocasidao da I Capula da ASPA (2005)

Estabelecimento de relagdes diplomaticas entre o Brasil e Comores (2005)

Visita do Presidente do Djibuti, Ismail Omar Guelleh, ao Brasil, por ocasido da I Capula da ASPA (2005)

Visita do Ministro dos Negocios Estrangeiros do Egito, Aboul Gheit, ao Brasil, por ocasido da I Capula da
ASPA (2005)

Visita do Ministro dos Negocios Estrangeiros dos EAU, xeique Rashid Abdullah Al Nuaimi, ao Brasil, por
ocasido da I Ctipula da ASPA (2005)

Visita do Presidente do Iraque, Jalal Talabani, ao Brasil, por ocasido da I Cupula da ASPA (2005)

Visita do Vice-Primeiro-Ministro de Israel, Ehud Olmert, ao Brasil (2005)

Visita do Principe da Jordania, Ali Bin Al-Hussein, ao Brasil, por ocasido da I Capula da ASPA (2005)

Visita do Ministro dos Negocios Estrangeiros do Kuwait, xeique Mohammed Sabah Al Salem Al Sabah, ao
Brasil, por ocasido da I Capula da ASPA (2005)

Visita do Primeiro-Ministro do Libano, Najib Mikati, ao Brasil (2005)

Visita do Ministro do Meio Ambiente do Marrocos, Mohamed Elyazghi, ao Brasil (2005)

Visita do Ministro da Ciéncia e Tecnologia do Brasil, Eduardo Campos, a Mauritania (2005)

Visita do Primeiro-Ministro da Mauritania, Sghair Ould Bareck, ao Brasil, por ocasido da I Capula da ASPA
(2005)

Visita do Presidente da Palestina, Mahmoud Abbas, ao Brasil, por ocasido da I Cupula da ASPA (2005)

Visita do Ministro de Negocios Exteriores da Somalia, Abdullahi Ismail, ao Brasil, por ocasido da I Ctpula da
ASPA (2005)

Visita do Primeiro-Ministro da Siria, Mohamad Naji Otri, ao Brasil (2005)

Visita do Ministro da Economia da Siria, Amer Lufti, ao Brasil (2005)

Visita do Presidente do Brasil, Luiz In4cio Lula da Silva, a Argélia (2006)

Visita do Ministro de Negocios Estrangeiros da Argélia, Mohamed Bedjaoui, ao Brasil (2006)

Visita do Presidente do Parlamento do Ir8, Gholam Ali Haddad-Adel, ao Brasil (2006)

Funcionamento oficial da nova sede proviséria da embaixada do Brasil junto ao Iraque, em substitui¢do ao
Nucleo de Assuntos Iraquianos da embaixada em Ama (Jordania) (2006)

Visita do Ministro da Educacéo do Brasil, Fernando Haddad, a Israel e a Siria (2006)

Visita do Principe da Jordania, Hassan Bin Talal, ao Brasil (2006)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, ao Libano (2006)

Visita do Ministro dos Negocios Estrangeiros de Marrocos, Mohamed Benaissa, ao Brasil (2006)
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Visita do Ministro-Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica do Brasil,
General Jorge Armando Félix, a Siria (2006)

Visita do Ministro do Meio Ambiente da Siria, Helal Al Atrach, ao Brasil (2006)

Visita do Ministro dos Negocios Estrangeiros da Tunisia, Abdelwaheb Abdallah, ao Brasil (2006)

Visita do Chanceler da Turquia, Abdullah Giil, ao Brasil (2006)

Reabertura da embaixada do Catar no Brasil (2007)

Visita da Ministra do Meio-Ambiente do Brasil, Marina Silva, a Israel (2007)

Visita Assessor Especial da Presidéncia da Republica do Brasil, Marco Aurélio Garcia, a Libia, em nome do

presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2007)

Visita do Ministro da Informagao da Siria, Mohsen Bilal, ao Brasil (2007)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, a Arabia Saudita, ao Ird, a Jordania, a Libia, ao Marrocos, a
Palestina, a Siria ¢ & Tunisia (2008)

Visita do Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas da Argélia, Geneal Gaid Salah, ao Brasil (2008)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, ao Catar por ocasido da Conferéncia sobre Financiamento ao
Desenvolvimento (2008)

Visita do Ministro do Comércio e Industria do Egito, Rachid Mohammed Rachid, ao Brasil (2008)

Visita do Ministro do Comércio do Iraque, Abdel Falah Al Sudani, ao Brasil (2008)

Visita do Chanceler da Jordania, Salaheddin al Bashir, ao Brasil (2008)

Visita do Rei da Jordania, Abdullah II, ¢ da Rainha Rania ao Brasil (2008)

Abertura da Embaixada da Mauritania no Brasil (2008)

Abertura da Embaixada residente do Brasil em Oma (2008)

Visita do Ministro de Comércio e Industria de Oma, Magbool Ali Sultan, ao Brasil (2008)

Visita do Ministro da Economia de Oma, Ahmed Macki, ao Brasil (2008)

Visita do Chanceler da Palestina, Riad Malki, ao Brasil (2008)

Visita do Presidente do Brasil, Luiz In4cio Lula da Silva, a Arabia Saudita, a Libia e a Turquia (2009)

Visita do Ministro do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior do Brasil, Miguel Jorge, a Argélia, a
Libia e ao Marrocos (2009)

Visita da Ministra da Cultura da Argélia, Khalida Toumi, ao Brasil (2009)

Visita do Presidente do Brasil, Luiz In4cio Lula da Silva, ao Catar, por ocasido da II Ctpula da ASPA (2009)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, ao Egito, a Isracl, a Jordania, a Palestina, a Siria ¢ a Tunisia
(2009)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, ao Egito por ocasido da Conferéncia Internacional de
Sharm-El-Sheikh em Apoio a Economia Palestina para a Reconstrucdo de Gaza (2009)

Visita do Chanceler dos EAU, xeique Abdallah Bin Zayed al Nahyan, ao Brasil (2009)
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Visita do Presidente do Ir8, Mahmoud Ahmadinejad, ao Brasil (2009)

Visita do Ministro dos Negocios Estrangeiros do Ird, Manouchehr Mottaki, ao Brasil (2009)

Visita do Ministro da Industria do Iraque, Fawzi Hariri, ao Brasil (2009)

Visita do Ministro do Planejamento do Iraque, Ali Ghalib Baban, ao Brasil (2009)

Visita do Chanceler de Israel, Avigdor Liebermann, ao Brasil (2009)

Visita do Presidente de Israel, Shimon Peres, ao Brasil (2009)

Visita do Embaixador Extraordinario do Brasil para o Oriente Médio, Affonso Celso de Ouro-Preto, ao
Libano (2009)

Visita do Vice-Primeiro-Ministro da Libia, Imbarek Shamek, ao Brasil (2009)

Visita ao Ministro de Agricultura e Pesca Maritima do Marrocos, Aziz Akhannouch, ao Brasil (2009)

Visita do Presidente da Palestina, Mahmoud Abbas, ao Brasil (2009)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, & Turquia, por ocasido do II Forum da Alianga de Civilizagdes
(2009)

Visita do Ministro da Agricultura da Arabia Saudita, Fahad bin Abdulrahman Balghunaim, ao Brasil (2010)

Visita do Ministro do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior do Brasil, Miguel Jorge, a Arabia
Saudita, a Argélia, ao Catar, ao Egito, aos EAU, ao Kuwait (2010)

Visita do Presidente do Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva, ao Catar, ao Ira, a Israel, a Jordania e a Palestina
(2010)

Visita do Emir do Catar Hamad bin Khalifa Al Thani, ao Brasil (2010)

Visita do Primeiro-Ministro do Catar, Hamad bin Jassen bin Jaber Al Thani, ao Brasil (2010)

Visita da Consorte Real do Catar, xeica Mozah bint Nasser Al Missned, ao Brasil, por ocasido III Forum da
Alianga das Civilizagdes (2010)

Visita do Ministro do Comércio e Industria do Egito, Rachid Mohammed Rachid, ao Brasil (2010)

Visita do Chanceler dos EAU, Abdullah bin Zayed Al Nahyan, ao Brasil, na condigdo de representante da
presidéncia de turno do Conselho de Cooperacdo do Golfo, na Reunido de Cupula do Mercosul (2010)

Visita do Ministro da Defesa do Brasil, Nelson Jobim, aos EAU e a Israel (2010)

Visita do Chanceler do Brasil, Celso Amorim, a Israel, a Libia, a Palestina, a Siria e a Turquia (2010)

Visita do Ministro do Turismo do Brasil, Luis Eduardo Barretto, a Israel (2010)

Visita do Ministro Chefe do Gabinete de Seguranga Institucional do Brasil, General Jorge Armando Felix, a
Israel (2010)

Visita do Primeiro-Ministro do Kuwait, xeique Nasser Al Sabah, ao Brasil (2010)

Visita do Presidente do Libano, General Michel Sleiman, ao Brasil (2010)

Visita do Ministro da Industria, Comércio e Novas Tecnologias do Marrocos, Ahmed Chami, ao Brasil (2010)

Visita do Ministro do Comércio Exterior do Marrocos, Abdellatif Mazouz, ao Brasil (2010)
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Abertura da Embaixada do Brasil na Mauritania (2010)

Abertura da Embaixada de Oma no Brasil (2010)

Visita do Chanceler da Palestina, Riad Malki, ao Brasil por ocasido da Reunido de Ministros do IBAS (2010)

Reconhecimento, por parte do Brasil, do Estado da Palestina (2010)

Abertura da Embaixada da Palestina no Brasil, em substituicdo a Delegacdo Especial da Palestina (2010)

Visita do Chanceler da Turquia, Ahmet Davutoglu, ao Brasil (2010)

Visita do Primeiro-Ministro da Turquia, Recep Tayyip Erdogan, ao Brasil, por ocasido do III Forum Mundial
da Alianga das Civilizagoes (2010)

Fonte: Elaborado com dados do MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES - Relacdes Bilaterais do
Brasil

A andlise dos dados dos governos de Lula demonstra uma realidade distinta. Durante
seus dois mandatos, foram contabilizadas 150 interacdes com os paises do Oriente Médio,
quase 10 vezes mais que se comparado ao periodo do presidente militar. Diferentemente de
Geisel e Silveira, que ndo visitaram nenhum pais da regido, Lula e Amorim se envolveram em
um intenso nimero de viagens para o Oriente Médio: o presidente petista foi o primeiro
mandatario brasileiro a visitar a regido médio-oriental de forma oficial, enquanto Amorim
visitou pelo menos um pais da regido todos os 8 anos em que serviu como chanceler, a
excecdo de 2007. O grande numero de viagens feitas e visitas recebidas em praticamente
todos os anos demonstra o desejo do governo Lula de se aproximar bilateralmente de
praticamente todos os paises da regido, visto que houve pelo menos uma interagdo no quesito

“viagens e visitas” com praticamente todos os paises analisados.

O grande niimero de interagdes em praticamente todos os anos - 2004 e 2007
aparecem muito mais como exce¢do do que regra - aponta para um comportamento contrario
ao que se deu com Geisel: ao invés de uma diplomacia reativa e voltada para o
aprofundamento de relagdes apenas na esteira de alguma crise internacional, a diplomacia
para o Oriente Médio no periodo Lulista foi sobretudo propositiva e engajada em uma
aproximacao constante com os paises da regido. Nesse sentido, o grande volume de interagdes
ocorridos em 2005 e no biénio 2009-2010 chama a aten¢do e podem ser compreendidas
dentro da estratégia da PEB nos anos de Lula de algar o Brasil a uma condi¢do de maior
prestigio internacional e universalizar a influéncia do pais. Em 2005, pode-se claramente
perceber que o grande numero de interagdes estad relacionada com a realizagdo da Cupula
América do Sul - Paises Arabes, um forum criado por iniciativa brasileira com o intuito de

aprofundar os lacos politicos e econdmicos da América do Sul com o Oriente Médio. Em
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2009 e 2010, esta ligada a percepgao de que a Crise de 2008 fora um momento de inflexao no
Sistema Internacional, representando o fim da hegemonia norte-americana e o surgimento de
um mundo multipolar, tendo as grandes poténcias emergentes, como o Brasil, um grande
destaque nessa logica. Nesse sentido, o envolvimento maior com o Oriente Médio nesse
biénio se deu como forma de mostrar o novo prestigio internacional do Brasil e sua
capacidade de se envolver em questdes complexas em uma area de grande importancia
geopolitica internacional para as Grandes Poténcias, principalmente na questdo do programa

nuclear iraniano e na mediagdo do conflito arabe-israelense.
5.1.2 - Os projetos de cooperacao

De acordo com Gray e Gills (2016), paises em desenvolvimento, com o intuito de
universalizar suas politicas externas, engajaram-se no estabelecimento de acordos de
Cooperagdao Sul-Sul, sobretudo nas décadas de 70 e no inicio do século XXI. Como se
demonstrou nos capitulos anteriores, os governos Geisel e Lula foram momentos em que
predominou uma orientagdo Sul-Sul da PEB. Nesse sentido, o nimero de projetos de
cooperacao estabelecidos ¢ um bom indicador da aproximacao que se tentou estabelecer nos
dois periodos. Projetos de cooperacdo, sobretudo entre paises em desenvolvimento,
apresentam o intuito de contribuir para o desenvolvimento socioecondomico de determinada
regido sem um interesse estritamente comercial, sob o discurso de “solidariedade”. Contudo,
também sdo formas utilizadas para aumentar a presenca e a influéncia de determinado pais no
territério em que o projeto ¢ estabelecido, fortalecendo os seus lagos politicos. Portanto,

quanto maior o numero de projetos, maior a aproximacgao.

A analise dos acordos de cooperagdo firmados entre Brasil e paises do Oriente Médio
nos dois governos mostra claramente a dimensdo pragmatica e reativa da politica de Geisel,
em contraste com a visao propositiva e engajada da politica de Lula. O baixo envolvimento do
Brasil no estabelecimento de tais acordos no governo Geisel, apenas 17 em seu total
(SANTOS, 2015), mostra que o aprofundamento de relacdes bilaterais para além do
componente econdmico ndo foi uma das metas do presidente brasileiro. A maioria desses
acordos foi de cooperagdo econdmica e técnica por parte do Brasil, como contraparte ao
fornecimento de petrdleo 4rabe, enquanto acordos cientificos, por exemplo, foram minoria
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2022). Novamente, ha uma grande parcela
de interagdes nos primeiros anos do governo, que diminuem junto com os efeitos negativos do

Primeiro Choque do Petroleo (SANTOS, 2015). A partir do momento em que os precos do
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petroleo caem e as chances de um embargo ao Brasil diminuem, diminuem também as
interagdes no estabelecimento de acordos de cooperacdo bilateral. Digno de nota ¢ o fato de
que praticamente todos os acordos de cooperagdo foram estabelecidos com grandes paises
exportadores de petroleo: Kuwait, Arabia Saudita, Iraque e Libia, refor¢ando a visdao de que o
principal interesse do pais no estabelecimento de tais acordos era reforcar lacos com seus

fornecedores de petroleo.

Ja no governo Lula, o movimento se d4 de forma contraria: o grande estabelecimento
de acordos, cerca de 135 (SANTOS, 2015; SOUZA, 2018), mostra a disposi¢ao do governo
em uma politica mais propositiva, de aprofundamento intenso das relagdes bilaterais com
grande parte dos paises da regido. Os temas cobertos pelos acordos sao muito mais amplos, se
comparados aos acordos firmados no governo Geisel, uma vez que, como mostra Santos
(2015), 26% dos acordos estavam relacionados a area de ciéncia, tecnologia e satude; 26% a
de educagdo, cultura, turismo e lazer; 27% a de colaboragdo politica, diplomadtica e juridica;
5% a de infraestrutura, transporte e energia; 4% a de agropecudria; 4% a de comércio; 4% a
de meio ambiente e minérios; 3% a de finangas e 1% a de defesa; o que revela uma énfase em
muito mais temas nao-comerciais ou técnicos. Essa caracteristica pode ser explicada por dois
fatores presentes na PEB de Lula: o primeiro ¢ o comprometimento ideologico do PT com a
ajuda a superagdo do subdesenvolvimento dos povos mais fracos, uma vez que o
estabelecimento de muitos acordos de cooperagdo era visto como uma forma de mostrar a
solidariedade Sul-Sul e auxiliar na melhoria das condigdes socioecondmicas de paises mais
pobres. Contudo, essa aproximacao na cooperacdo Sul-Sul ndo pode ser explicada apenas em
termos de “solidariedade terceiro-mundista” do PT: servia também para reforgar a posicao do
Brasil como um dos lideres das nagdes emergentes por meio do fortalecimento de sua
presenga em paises do Sul global, buscando angariar apoio para as principais metas politicas e
diplomaticas do pais. O proprio chanceler Celso Amorim admitiu esse carater da politica
brasileira de aproximacao Sul-Sul: “[...] a cooperagao Sul-Sul é um instrumento diplomaético
que surge de um desejo auténtico por prestar solidariedade aos paises mais pobres. Ao mesmo
tempo, ela ajuda a expandir a participacdo do Brasil nas relagdes internacionais” (AMORIM,

2010 apud MARIANO et al, 2015, p. 7).
5.1.3 - O posicionamento brasileiro no conflito Israel-Palestina

Historicamente, o Brasil ndo possuiu uma orientacao especifica para o Oriente Médio,

limitando-se a lacos comerciais e ao reconhecimento da independéncia daquelas nagdes
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(CERVO; BUENO, 2011). A falta de interesse direto de outros atores da politica externa
nacional nos acontecimentos médio-orientais logrou consideravel autonomia ao Itamaraty
para definir o posicionamento brasileiro em termos de uma “equidistancia”, que se refletiu no
posicionamento no conflito arabe-israelense (SANTOS, 2003). Apos a Guerra dos Seis Dias,
em 1967, no ambito da ONU, visando solucionar a contenda de forma pacifica, o Brasil
participou ativamente de uma resolucao do Conselho de Seguranga que serviu de base para a
famosa Resolucdo 242 de 1967, a qual consagraria a formula da “terra pela paz”, isto ¢, de
que os arabes deveriam fazer a paz com os israelenses para ter as terras e os israelenses
precisariam devolver as terras aos darabes para ter paz. O reconhecimento do direito de
coexisténcia entre o Estado de Israel e um possivel Estado da Palestina, com base no direito
internacional presente na formula da “terra pela paz”, tornou-se a base do posicionamento

brasileiro para a regido até 1973, evitando qualquer comprometimento com um dos dois lados.

O governo Geisel representou uma alteragao dessa logica. Como mostrado no Capitulo
3, Geisel teve a obrigacdo de nao permitir que algum fendmeno desestruturasse as bases do
Milagre Econdmico, fundamental para a propria manuten¢cdo do Regime Militar. Para piorar,
o problema brasileiro era duplo: ndo so o barril estava mais caro, dificultando sua obtencao,
como o pais sofria ameagas de estar sob boicote direto da OPEP, visto que figurava, na visao
dos paises afro-asiaticos, como um dos paises a apoiar os governos portugués, israclense ou
sul-africano (CERVO; BUENO, 2011). Assim, sendo um dos maiores consumidores da
commodity no mundo, as chances de um colapso econdomico que poderia levar, ao fim, ao
colapso do Regime Militar eram reais. Portanto, uma das facetas do Pragmatismo

Responsavel foi a de assegurar, da forma que fosse necessaria, a importagao de petrdleo.

Nessa situagdo, a saida vista como natural pelo Estado brasileiro foi a de se voltar para
incrementar as relagcdes com os paises do Oriente Médio, até entdo relativamente escassas. Em
conclusdo, ndo se pode mais definir o posicionamento brasileiro em termos de equidistancia:
os paises drabes passaram a exigir uma contraparte politica para a ajuda econOmica que
davam ao Brasil (DEN HARTOG, 1989). A tematica escolhida para cobrar maior
posicionamento dos paises interessados na manutengao da importagdo petrolifera foi aquela
em que existia maior polémica e que mais era capaz de unir os paises arabes: a Questdao
Palestina. Os paises exportadores de petroleo utilizavam-se do poder econOmico para
conseguir ganhos politicos: a posi¢do de destaque a que esses paises foram elevados, por meio
dos petroddlares, dava-lhes maior capacidade e autonomia dentro do Sistema Internacional

para serem ouvidos e levantarem suas reivindicagdes. Assim,
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[...] a despeito de uma resisténcia do Itamaraty, que preferia concentrar a agenda
bilateral em assuntos econdmicos, os interesses arabes eram principalmente
politicos. Nao havia uma dissociagdo clara entre economia e politica. [...] Nesse
sentido, a questdo palestina, ligada a ldgica do pan-arabismo, vinha sendo colocada
em debate na agenda de discusséo brasileiro-iraquiana (FARES, 2007, p. 134).

[...] em setembro, Omar al Sakkaf, Ministro dos Negocios Estrangeiros da Arabia
Saudita, encontrou-se com Azeredo da Silveira, em Brasilia, e cobrou do chanceler
brasileiro uma posi¢do mais afirmativa de apoio aos palestinos. Silveira atendeu
prontamente ao saudita, o que permitiu ao Brasil ser incluido na lista de paises que
receberiam petroleo arabe (PILLA, 2011, p. 31).

Fortemente dependente da importacao do petréleo, o Governo Geisel se viu em uma
dificil posi¢do para tentar resistir as pressdes que os paises arabes faziam para uma mudanga
do posicionamento brasileiro na questdo arabe-israclense (DEN HARTOG, 1989). As
alteragdes no padrao de comportamento brasileiro acerca do tema podem ser vistas sob uma
oOtica de votos pro-arabes nas instituigdes multilaterais, sobretudo na ONU, em votacdes que
envolviam a Questdo Palestina (SANTANA, 2006). Importante frisar que, mesmo com a
adocdo de um discurso “pré-palestina” na ONU, o Brasil ndo mudou seu posicionamento
sobre a coexisténcia entre os Estados de Israel e da Palestina, apenas passou a defender com

mais afinco a criagdo deste tltimo (SANTOS, 2003).

Em seu primeiro discurso na ONU, na abertura da XXIX Assembleia Geral, Azeredo
da Silveira tratou de deixar claro que seu pais ndo apoiava a politica colonialista de Portugal e
ndo aceitava o regime de apartheid na Africa do Sul (SANTOS, 2003), motivos pelos quais o
Brasil figurou na lista de possiveis paises a sofrerem boicote de petréleo. Com relagdo ao
Oriente Médio, até entdo, quase toda condenacdo de conduta israelense vinha acompanhada
de uma condenacdo de alguma conduta 4rabe, evitando deixar implicito a existéncia de um
lado “certo” e outro “errado”, refletindo a equidistdncia. Contudo, Silveira chamou a
anexacdo de territorios dos paises darabes ap6s a Guerra dos Seis Dias de “guerra de
conquista” (SEIXAS, 2013). Nao ha, em nenhuma parte do discurso, qualquer mengao ao fato

de que foram os paises arabes quem atacaram Israel primeiro na Guerra de 1973.

Num intervalo de menos de 2 meses apos o discurso, a diplomacia brasileira daria
mais dois passos importantes na sua aproximacdo com os arabes. Nesse sentido,
primeiramente, em 14 de outubro de 1974, o Brasil vota favoravelmente a resolugdo 3210 da
AGNU, a qual convidava a Organizagdo para Libertagdo da Palestina a participar das
deliberacdes acerca da questdo palestina, reconhecendo-a como “a representante do povo
palestino”. Segundamente, em 22 de novembro, a delegacdo brasileira d4 seu aceite a

resolugdo 3237, para que a OLP seja elevada a condicdo de membro-observador nas reunides
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da Assembleia Geral (CASAROES; VIGEVANI, 2014). Uma vez que Israel condenava
veementemente a OLP como uma “organizagdo terrorista”, ser reconhecida oficialmente
como uma das partes envolvidas no conflito arabe-israclense foi uma grande vitoria da

diplomacia arabe em nivel multilateral, a qual o Brasil apoiou duas vezes.

Em 1976, o Brasil estabeleceu as primeiras relacdes formais com os palestinos
(MAJZOUB, 200). Por intensa pressdo dos iraquianos, abriu-se, no Escritorio da Liga Arabe,
em Brasilia, um espaco para a OLP, a qual podia designar um representante para atuar em
nome do povo palestino em solo brasileiro, sendo o Brasil o primeiro pais latino-americano a
desenvolver relagdes desse tipo (BRUN, 2012). Em 1977, o Brasil se posicionou
favoravelmente a deliberacio da AGNU que instituia o 29 de novembro como Dia

Internacional da Solidariedade com o Povo Palestino (SANTOS, 2003).

O ponto alto da estratégia na aproximag¢do com os arabes foi o controverso voto
favoravel a Resolugdo 3379, de novembro de 1975 (SANTOS, 2003). Nele, o Brasil
condenava o sionismo enquanto uma forma de racismo e discriminagdo, rechagando aquilo
que era, literalmente, a base do movimento nacionalista judeu e razdo de ser do Estado de
Israel (CASAROES; VIGEVANI, 2014). Ao se posicionar a favor do que era um ataque arabe
aos fundamentos tedricos basicos da existéncia de Israel, o Brasil alcangou o auge da politica
de alinhamento com os interesses arabes. Tal posicionamento chegou a gerar criticas nao sé
por parte dos israelenses, como também no Brasil e nos Estados Unidos (SANTANA, 2006).
Uma edicdo do New York Times trazia explicitamente a afirmacdo de que “ditadores militares
brasileiros sem consciéncia estdo buscando petroleo arabe e investimentos com seus votos”
(SANTOS; UZIEL, 2015, p. 80, tradugdo nossa). O fato de que, dentre os paises americanos,
apenas Brasil, México e Cuba votaram a favor da Resolugao 3379 também contribuiu para um
forte criticismo estadunidense, na medida em que os brasileiros haviam tomado a mesma

decisdo que o governo de Fidel Castro, um dos maiores opositores a Washington.

As recentes pesquisas de Santos e Uziel (2015) demonstram que a maior inteng¢do do
voto, contudo, foi afrontar Washington. De fato, o Pragmatismo Responséavel s6 poderia se
realizar se o Brasil tivesse liberdade de acdo. Afirmam os autores que Geisel, apds orientar
que fosse dado um voto favorédvel, teria voltado atrds e estava pronto para avisar que o
posicionamento brasileiro deveria ser revisto, alterando-o para uma absten¢dao. Contudo,
dentro do intervalo de tempo entre a elaboracao do voto brasileiro e a votagao final, tornou-se

publico um documento que afirmava o desapontamento norte-americano com a suposta
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posicao brasileira. A forte pressdo estadunidense para que o Brasil alterasse logo seu voto foi
entendida como uma tentativa de interferéncia nos assuntos internos brasileiros, o que acabou
por irritar Geisel, que, por isso, recomendou que se mantivesse o voto favoravel e, ainda mais,

que a delegagdo brasileira justificasse seu voto (SANTOS; UZIEL, 2015; PILLA, 2011).

Em conclusdo, pode-se perceber uma interessante caracteristica da mudanga de
posicionamento do governo Geisel: o fato de que a “preferéncia” pelos paises arabes foi
buscada apenas por votos nos comités da Assembleia Geral da ONU. Ou seja, foram gestos
sobretudo simbolicos, mais preocupados em agradar retoricamente as nagdes a favor do
Estado da Palestina em uma agéncia multilateral do que empreender acdes concretas que
condenassem o Estado de Israel ou promovessem o reconhecimento internacional da
Palestina. Nesse sentido, pode-se perceber um posicionamento mais reativo, primariamente
causado pelas pressdes dos paises arabes para uma mudanga e uma dimensdo rasa de
comprometimento brasileiro, voltado primariamente para agdes simbolicas e retoricas na
ONU. A maior parte das agdes, em movimento semelhante a outras dimensdes analisadas,
da-se sobretudo no biénio 1974-1975, com queda em 1976 e virtual inexisténcia nos anos de
governo restante, demonstrando o carater reativo e causado pela dependéncia da importagao

de petrdleo.

O Governo Lula representa um outro momento de aproximagdo entre o Brasil e o
conflito 4rabe-israelense. Inicialmente, ndo se sabia qual seria o posicionamento brasileiro
com a eleicdo de Lula, uma vez que, como mostrado no Capitulo 4, a plataforma original de
politica externa do PT era fortemente influenciada pela ideologia terceiro-mundista, que tinha
na defesa da Causa Palestina uma de suas maiores missdes (JAKOBSEN, 2016). No que
tange ao conflito arabe-israelense, o Brasil ndo abandonou sua tradicional politica de defesa
da coexisténcia pacifica entre os dois Estados e nem sofreu fortes pressdes para adotar um
posicionamento mais pro-palestino. As iniciativas brasileiras foram frutos principalmente da
ideologia petista em prol do povo palestino e do desejo politico de fazer o Brasil um ator
relevante nas discussoes para uma possivel solucdo do conflito (SANTOS, 2014). Em
conclusdo, foi implementada uma estratégia muito mais propositiva, buscando
simultaneamente tornar o Brasil um mediador reconhecido, aprofundar os lagos bilaterais com
Israel e promover acdes mais concretas que viabilizassem a criagdo de um Estado da

Palestina, mesmo que tais desejos se apresentassem em conflito em determinadas acdes.
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De acordo com Santos (2014), o governo Lula, desde seu inicio, buscou angariar apoio
dos paises do Oriente Médio como uma nagdo com credenciais suficientes para ter maior
papel na resolucdo do conflito drabe-israelense. Essa politica teria se iniciado com a recusa
brasileira em apoiar a invasao norte-americana ao Iraque em 2003, sem autorizagdo da ONU,
sendo visto pelos paises drabes como uma nacao em crescimento € um mediador imparcial e
respeitoso do Direito Internacional. A partir daquele momento, Lula ¢ Amorim passaram a
nutrir a expectativa de que o caminho para maior participagdo brasileira na disputa
arabe-israelense estava pronto para ser trilhado, a ponto de o chanceler afirmar que o Brasil
ndo buscou protagonismo, mas sim de que foi buscado pelos paises médio-orientais para ter
maior relevancia nos processos de paz (AMORIM, 2011; AMORIM, 2010; SANTOS, 2014).
Souza (2018) afirma que um dos principais interesses do Brasil em uma maior participacao na
resolucdo do conflito entre Israel e Palestina era angariar prestigio internacional o suficiente
para conseguir uma vaga permanente no Conselho de Seguranca da ONU, colocando-se como
um dos principais atores internacionais em matérias de extrema importancia na manutencao

da paz mundial.

A visita de Lula ao Oriente Médio, em 2003, pode ser vista como o primeiro
envolvimento direto de sua administracdo com o conflito. Ao visitar o Egito, o presidente e o
chanceler brasileiros foram abordados pelo Ministro das Relagdes Exteriores da Autoridade
Nacional Palestina, Nabil Shaat, que pediu para que o Brasil abrisse alguma representagao
oficial brasileira na Palestina (AMORIM, 2011). O pedido foi bem visto e atendido e foi
inaugurado o Escritorio de Representagdo do Brasil na Palestina, com uma missdo
diplomatica permanente na area, que funcionava basicamente como um consulado (SANTOS,
2014; SANTOS, 2015; AMORIM, 2011). Para o governo, era mais uma prova de que os
proprios envolvidos na contenda desejavam uma maior participagdo brasileira, a partir da
concepcdo de que o processo de paz, da forma como foi conduzido desde a década de 90,
focado na intermediacdo dos paises desenvolvidos apenas, com a auséncia de outros
interlocutores, havia provocado um fracasso de qualquer possibilidade de solugdo (AMORIM
2011). Nesse contexto, o crescimento das grandes nagdes emergentes era prova de que
qualquer acordo de sucesso sobre questdes sensiveis do Sistema Internacional deveria passar
por maior participagdo desses paises como mediadores, tendo eles maior legitimidade para

lidar com tais questoes que muitos paises centrais, vistos como parciais.

O contexto de realizacdo da I Cupula da ASPA, em 2005, foi importante para as

pretensodes brasileiras no conflito israelo-palestino. Amorim fez diversas viagens aos paises da
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regido na tentativa de angariar apoio para sua realizagdo. Antes e apos a Cupula, o chanceler
brasileiro visitou, respectivamente, Palestina e Israel, sendo bem recebido em ambos e
reiterado da importancia que atribuiam ao apoio brasileiro (SANTOS, 2014; AMORIM,
2011). O contetido da Declaragdo Final da Cupula trazia um texto consideravelmente ambiguo
no que diz respeito a condenagdo do terrorismo praticado contra os israelenses, sendo
considerado uma forma de resisténcia a ocupagdo estrangeira e, portanto, legitima
(MANZUR, 2005). Assim, as viagens de 2005 deram inicio a uma importante logica do
Governo Lula: agdes vistas como de maior aproximacdo com o0s paises arabes eram
frequentemente seguidas de demonstragcdes de desejo de aumento das interagdes com Israel,
com visitas de Lula ou Amorim, para tranquilizar os israclenses sobre as intencdes brasileiras
e reafirmar a imparcialidade do pais (BRUN, 2012; SANTOS, 2014). Assim, a diplomacia
brasileira tentava agradar simultaneamente os dois lados e ainda se colocar como ator

imparcial, sempre buscando contrabalancear qualquer gesto que pudesse gerar fortes

criticismos e acusacdes de imparcialidade, sobretudo por parte de Israel.

Em 2006, ocorreu o conflito entre Israel e o Hezbollah, no Libano. H4 um contingente
consideravel de descendentes de libaneses no Brasil, o mesmo ocorrendo com brasileiros
vivendo naquele pais, de modo que, com a eclosdo da guerra, foram feitos grandes esforgos
para salvar os refugiados brasileiros que foram para a Turquia para escapar do confronto. De
acordo com Santos (2014), essa situagao foi fundamental para que Amorim concluisse que o
Brasil deveria se envolver mais com as questdes humanitarias na regido, principalmente os
refugiados palestinos. Essa caracteristica representa uma implementag¢do da linha ideologica
do pensamento petista de solidariedade terceiro-mundista, enxergando a ajuda do pais a um
povo oprimido como uma obrigacdo, o que refletiu em um aumento da ajuda humanitaria
brasileira a Palestina (JAKOBSEN, 2016). Santos (2014) mostra que

Na Conferéncia Internacional sobre a Situagdo Humanitaria nos Territorios
Palestinos Ocupados (Estocolmo, agosto de 2006) e na Conferéncia Internacional de
Doadores para o Estado Palestino (Paris, dezembro de 2007), o governo brasileiro
anunciou uma contribui¢go total de U$ 10,5 milhdes. No final de dezembro de 2008,
Israel realizou uma grande ofensiva militar contra Gaza na "Operacdo Chumbo
Fundido", também conhecida como “Massacre de Gaza”. Em janeiro de 2009, um
avidlo da Forga Adérea Brasileira (FAB) levou a Jordania 14 toneladas de
medicamentos e alimentos que seriam imediatamente transportados a Faixa de Gaza.
Pouco depois, na Conferéncia de Doadores em Apoio a Economia Palestina para a

Reconstrugdo de Gaza (Sharm El Sheikh, margo de 2009), Celso Amorim anunciaria
uma contribui¢do de mais U$ 10,5 milhdes (SANTOS, 2014, p. 216).

Em 2007, um gesto vindo do governo dos Estados Unidos, principal ator responsavel

pela mediacdo do conflito em pauta, foi interpretado como reconhecimento do importante
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papel que o Brasil tinha a desempenhar. O IBAS, agrupamento formado por Brasil, Africa do
Sul e India, com o objetivo de aumentar a influéncia internacional e coordenar as iniciativas
Sul-Sul dessas nacdes, como mostrado no Capitulo 4, foi convidado para participar da
Conferéncia de Andapolis, que tinha como objetivo avangar no processo de paz entre
israelenses e arabes/palestinos. Nao sendo um pais isldmico, médio-oriental ou uma antiga
poténcia colonial, o convite s6 poderia ser prova, na visdo de Amorim, de que, de fato, o

Brasil estava credenciado a atuar de forma mais ativa na questao.

O posicionamento brasileiro, durante o governo Lula, sempre que ocorriam embates
entre israelenses e arabes, por conta da Questao Palestina, foi em grande parte parecido com o
que ocorreu durante o governo Geisel. Nao houve o abandono da defesa do direito de
existéncia reconhecida e pacifica de Israel, mas a retdrica passou a se mostrar cada vez mais
condenatoria para os israelenses e consideravelmente leniente com as a¢des arabes (SANTOS,
2014). O posicionamento “pro-palestino”, nesse contexto, da-se pela interpretacdo de que
Israel possui direitos de viver em seguranca, mas, para isso, deve reconhecer, antes, os
direitos de constitui¢ao do Estado Palestino. Nesse sentido, retoricamente falando, o discurso
brasileiro passou a refletir de forma mais semelhante aquele da década de 70, em que a
interpretagdo da “férmula da terra pela paz” se fez pelo entendimento de que a “paz” deve vir
precedida da “terra”. Como Israel ¢ um Estado independente hé varias décadas e possui forgas
armadas muito bem equipadas, o governo brasileiro reiteradamente chamou atengdo para a
assimetria de for¢a envolvida, ja que os ataques palestinos, muitas vezes, eram feitos com
armamentos ¢ métodos menos potentes que as respostas israclenses. Amorim (2011) deixa

clara essa visdo do governo Lula ao afirmar que
Nenhum ator pode, por si s, fazer mais para fortalecer posi¢des moderadas por
parte das liderancas palestinas que Israel. Caso ndo se tenha a perspectiva clara de
um Estado palestino vidvel, grupos radicais conseguirdo se impor. Até mesmo mais

perigoso, suas ideias se tornardo aquelas da maioria (AMORIM, 2011, p. 55,
tradug@o nossa).

Esse posicionamento, contudo, colocou-se em clara oposi¢ao com o objetivo brasileiro
de se apresentar como um ator imparcial para a resolu¢do do conflito, uma vez que, durante o
governo Lula, a opinido publica e muitos politicos israelenses acusaram o Brasil de
parcialidade (SANTOS, 2014). Portanto, equilibrar ¢ produzir movimentos coerentes em
todas as frentes de atuacao no conflito, como o Brasil tentou fazer, mostrou-se uma tarefa
consideravelmente dificil, minando a pretendida legitimidade brasileira em determinados

momentos.



110

Nos anos de 2008, 2009 e 2010, houve um intercimbio consideravel entre Brasil,
Israel e Palestina, no que tange as visitas de carater oficial. Celso Amorim visitou os dois
paises em todo o triénio. Em 2010, Lula tornou-se o primeiro mandatario brasileiro a visitar
tanto Israel quanto a Palestina (SANTOS, 2014). As visitas de Lula podem ser compreendidas
como uma retribuig¢do as visitas feitas em 2009 pelo Primeiro-Ministro e pelo Chanceler de
Israel e pelo Presidente da Autoridade Palestina. Certamente, tais visitas tiveram importante
influéncia na percepg¢ao brasileira de que era uma “obriga¢do” do Brasil se envolver mais com
a questdo como um mediador, visto que os proprios Estados envolvidos no conflito buscavam
se aproximar do pais. Assim, para confirmar o que o governo enxergava como uma crescente
relevancia brasileira em questdes internacionais de extrema importincia, o presidente
brasileiro visitou a regido em seu ultimo ano de governo. O fato de que essa troca de visitas
ocorreu nos ultimos anos do governo Lula corrobora a visdo da diplomacia brasileira do
periodo de que as possiveis mudancgas estruturais no Sistema Internacional apos a Crise de

2008 eram benéficas ao pais (BRUN, 2012). Nesse sentido,

Quando recebeu em Brasilia os lideres de Israel, da Autoridade Palestina e do Ird em
menos de um més em 2009, o presidente Lula demonstrou a capacidade da
diplomacia brasileira e seu potencial de atuacdo na resolucao de varias tensdes no
Oriente Médio, caso o pais estivesse mais integrado aos mecanismos de negociagao.
Atuando dessa maneira, as autoridades brasileiras tentam legitimar seu desejo de
integrar os centros das decisdes mundiais (BRUN, 2012, p. 84, tradugdo nossa).

As visitas de Lula feitas em 2010 foram chamadas, pelo proprio presidente, de uma
“Missdo de Paz”. Apos dizer, durante a visita de Abbas, em 2009, que os norte-americanos
ndo tinham mais a capacidade para lidar sozinhos com uma questdo tdo importante para a
seguranga internacional, em um mundo marcado cada vez mais pela emergéncia dos grandes
paises emergentes, o mandatario brasileiro se colocou na posi¢do de um possivel mediador
para o conflito (AMORIM, 2011). Lula se colocou como alguém que falaria “as verdades”
para todos os envolvidos com neutralidade. Todavia, o fracasso da estratégia brasileira de se
firmar como um mediador para a questao palestina se deu muito em fungao de que, em Israel,
o presidente brasileiro ndo era visto como alguém que “falava a verdade” e muito menos que
agia com neutralidade (DATZ; PETERS, 2013). Durante suas visitas aos dois paises, Lula foi
muito criticado pelo tom assimétrico com o qual condenou a reacdo israeclense a ataques
terroristas palestinos € a construcao dos assentamentos judaicos nos Territorios Ocupados,
mostrando pouca compreensdo com a importancia dada as questdes de seguranga para o pais,
e por ndo ter visitado o timulo de Theodor Herzl, pai do movimento sionista, enquanto que,

ao visitar a Palestina, o presidente brasileiro prestou homenagens no timulo de Yasser Arafat,
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principal figura do nacionalismo palestino (DATZ; PETERS, 2013). A decisao de ndo prestar
homenagens a Herzl foi tdo criticada que o chanceler israelense, Avigdor Lieberman,

recusou-se a se encontrar com Lula como forma de protesto a parcialidade (SANTOS, 2015).

A aproximagdo ocorrida entre o Brasil e os demais paises arabes durante o governo
Lula n3o se deu em detrimento das relagdes com Israel. A diplomacia brasileira tentou
compensar aproximagdes com 0s paises arabes com gestos de aproximagdo bilateral com os
israelenses, evitando criticas fortes que pudessem deslegitimar a busca do pais pelo
reconhecimento como mediador, como foi o caso da visita empreendida em 2005 por Celso
Amorim, apds a realizacdo da Cupula da ASPA. Embora essa estratégia nao tenha dado certo,
houve, de fato, um considerdvel aprofundamento das relagdes entre Brasil e Israel no periodo
(AMORIM, 2011). Mesmo que o Brasil criticasse intensamente o uso da forca israelense
contra cidadaos palestinos, o campo em que se deu a maior cooperagdo entre os dois paises foi
justamente no de defesa, sobretudo pela cooperacao militar e pela venda de armamentos
(SANTOS, 2015). O Brasil tornou-se um dos maiores importadores mundiais de armamento
israelense e, praticamente ao mesmo tempo em que reconhecia o Estado da Palestina, assinava
um Acordo de Cooperagdo em matéria de seguranga com Israel (DATZ; PETERS, 2013). As
visitas de duas figuras de alto nivel em Israel, o chanceler Lieberman e o presidente Peres, ao
Brasil, em 2009, acompanhados de delegagdes de empresarios, principalmente do campo da
seguranca, € a ida do Ministro da Defesa do Brasil, Nelson Jobim, a Israel, serviram para
pavimentar o caminho da aproximagdo (DATZ; PETERS, 2013; SANTOS, 2015). Por sua
vez, o presidente brasileiro, ao visitar Israel em 2010, mesmo sofrendo (fazendo) criticas de
(sobre) Israel, destacou a importancia de investimentos israelenses na economia brasileira e
elogiou o espirito empreendedor daquele pais, sobretudo sua capacidade nos setores altamente

tecnoldgicos, nos quais a cooperacao interessava ao Brasil (DATZ; PETERS, 2013).

O auge da politica de Lula em relacdo ao conflito se deu em dezembro de 2010. Como
forma de mostrar o comprometimento de seu partido com a ajuda a luta do povo palestino por
sua independéncia e da diplomacia brasileira com uma solu¢do pacifica e negociada para a
questao, o governo Lula reconheceu oficialmente o Estado da Palestina, dentro das fronteiras
de antes da Guerra dos Seis Dias, como um Estado soberano (AMORIM, 2011). O
reconhecimento brasileiro foi uma resposta a um pedido pessoal que o presidente Abbas fez
por escrito a Lula, no fim de novembro (DATZ; PETERS, 2013; AMORIM, 2011). Ap6s o
reconhecimento, a Delegacdo Especial da Palestina tornou-se a Embaixada da Palestina no

Brasil, mostrando o aprofundamento das relagdes e o desejo brasileiro de proceder para acoes
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que, de fato, ajudassem o povo palestino a obter o reconhecimento internacional, uma meta
importante para a ideologia do PT e para a diplomacia brasileira. Por outro lado, havia o
interesse de que esse gesto incremetasse a relevancia internacional do pais como um ator de
confianga para os paises do Oriente Médio, na esperanga de que ajudassem o Brasil a alcancar
suas demandas, futuramente, visto que, apoOs o gesto brasileiro, diversos paises sul-americanos
procederam ao reconhecimento da Palestina (DATZ; PETERS, 2013). Contudo, esse gesto
nao passou livre de criticas, principalmente de norte-americanos e israelenses, para quem o
Brasil mostrou ndo estar realmente comprometido com a neutralidade, visto que “deixou claro
que a Palestina ndo precisava fazer as pazes com Israel para obter sua independéncia” (DATZ;

PETERS, 2013). Contudo, Amorim (2011) ¢ enfatico ao tentar matizar as criticas:

O reconhecimento da Palestina refor¢a 0 nosso comprometimento histérico para a
criagdo de um Estado palestino economicamente viavel ¢ geograficamente coeso,
coexistindo pacificamente ¢ em seguranca com o Estado de Israel. Nos vemos isso
como um estimulo - e ndo como um substituto - as negociagdes (AMORIM, 2011, p.
56, tradugdo nossa).

Na realidade, essas criticas sublinham um dos principais motivos pelos quais a
estratégia de Lula fracassou: a posicdo de um mediador legitimo e internacionalmente
reconhecido demandava uma posi¢do mais neutra e cautelosa, enquanto as linhas gerais do
pensamento ideologico do PT e a visao de mundo do presidente incentivavam acdes que

tendiam para o lado palestino, criando uma inconstancia nas agdes.
5.1.4 - Iniciativas de mediacao de conflitos regionais

A mais ambiciosa dentre as principais iniciativas tomadas durante o governo Lula para
a regido do Oriente Médio foi a Declaragcdo de Teera, assinada em 2010 em conjunto com
Turquia e Ira (SOUZA, 2018). A Declaragao ¢ o exemplo por exceléncia da visdo do governo
Lula de que, apds a Crise de 2008, o Sistema Internacional havia se transmutado para uma
multipolaridade, em que os paises em desenvolvimento deveriam desempenhar um papel de
mediacdo de conflitos regionais em situagdes complexas. Pela natureza inovadora e ousada
dessa dimensdo, pode-se perceber que ela ndo encontra um equivalente durante o governo
Geisel. A politica externa do presidente militar para o Oriente Médio se deu de forma muito
mais reativa e retorica, com a auséncia de iniciativas que realmente acarretassem em um novo
papel do Brasil para a regido, sendo muito mais fruto de pressdes dos paises arabes para
determinados posicionamentos na ONU. Nesse sentido, um grande envolvimento brasileiro na

busca por um papel de protagonismo em questdes de ameagas a seguranga internacional nao
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foi visto como algo que estava ao alcance do Brasil, principalmente em um contexto de crise.

Portanto, apenas o caso da Declaracao de Teera, no governo Lula, serd analisado.

O pensamento aplicado para a participagdo brasileira na mediagdo de um acordo para a
questdo do programa nuclear iraniano foi semelhante aquele apresentado para o conflito
arabe-israelense. Como mostrado no Capitulo 4, um dos maiores objetivos da politica externa
de Lula foi tornar o Brasil um ator de primeira importancia em nivel internacional, colocando
o pais como um dos participantes das principais questdes de relevancia no Sistema
Internacional. Nesse sentido, a aproximacao de regides até entdo consideradas negligenciadas
pela politica externa brasileira foi fundamental para aumentar os contatos politicos do Brasil
com outros paises, com o governo brasileiro buscando colocar-se sempre como aliado dos
paises em desenvolvimento, esperando, com isso, receber o apoio desse grupo de paises para
alcangar suas principais metas, sendo um assento permanente no Conselho de Seguranga da
ONU a principal (JAKOBSEN, 2016; AMORIM, 2010). Contudo, o governo Lula buscou nao
sO a expansao da presenga brasileira em termos de parceiros, mas também em termos de areas
em que o pais poderia ter uma participagdo mais ativa. Nesse sentido, as questdes de
seguranca apresentaram-se como um campo aberto a maior participacdo brasileira
(AMORIM, 2010). A Crise de 2008 apresenta, nesse contexto, importancia impar, visto que o
abalo sofrido pelas economias centrais, frente a uma menor desaceleragdo econdmica nas
economias emergentes, deixou claro para os formuladores da politica externa brasileira no
periodo que o mundo encontrava-se em transformacgdo, oferecendo cada vez mais
oportunidades para os grandes paises em desenvolvimento (AMORIM, 2010; SOUZA, 2018).
Portanto, o Brasil precisava tomar uma posi¢do mais proativa no cenario internacional e em

questdes de maior complexidade, com vistas a alcancar suas metas politico-diplomaticas.

Se o desejo brasileiro de se tornar um ator mais relevante no complexo tabuleiro do
Oriente Médio se iniciou no inicio do governo, ele foi totalmente aprofundado apos a Crise de
2008. Fundamental nesse sentido foi a recusa brasileira em apoiar a invasdo norte-americana
ao Iraque, ocorrida em 2003 sem o aval da ONU. Amorim (2011) ¢ enfatico ao afirmar que o
fato de que o Brasil ndo cedeu as pressdes internacionais e continuou pautando seu
posicionamento exclusivamente pelo que acreditava ser correto fez o pais ser muito bem visto
na regido do Oriente Médio, como um ator imparcial e respeitador do Direito Internacional.
Com isso, o Brasil desejava angariar cada vez mais apoio para um maior protagonismo nas
questdes médio-orientais. O desejo virou acdo apods a Crise de 2008, quando os principais

envolvidos na implementagdo da PEB chegaram a conclusao de que era tempo de o Brasil agir
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firmemente em questdes até entdo “reservadas” as Grandes Poténcias, pois, apenas assim o
pais conseguiria angariar apoio e exercer influéncia suficiente para conseguir penetrar nos
principais centros decisorios da politica internacional (BRUN, 2012; AMORIM, 2010). Para
Lula e Amorim, as regras de funcionamento do Sistema Internacional estavam defasadas e
careciam de legitimidade por estarem totalmente concentradas nos paises centrais, com uma
estrutura que nao refletia o que era, de fato, a distribuicdo do poder no Sistema (BRUN,

2012). Por isso a necessidade de uma atuacao ativa do Brasil para romper com essa logica.

O triénio 2008-2010 representou, portanto, uma tentativa direta de maior
envolvimento brasileiro com paises envolvidos em conflitos regionais, notadamente Ira,
Palestina e Israel. O aumento do numero de visitas feitas e recebidas durante esses anos nao ¢
mera coincidéncia, mas fruto da percep¢do do governo de que, para aumentar sua influéncia
internacional, o Brasil deveria aumentar seus contatos bilaterais de alto nivel com essas
nagoes. Foi por essa razdo que, em 2008, Amorim visitou o Ira e a Palestina, Lula visitou o
Ira, a Palestina e Israel em 2010, e, num intervalo de duas semanas, os mandatarios desses trés
paises visitaram o Brasil em 2009, situagdo interpretada pelo governo como mais uma prova
da importancia que esses paises atribuiam as capacidades mediadoras do Brasil e sobre a
necessidade de maior envolvimento brasileiro (AMORIM, 2010). Assim,

O presidente Lula e seus assessores-chave na politica externa - Celso Amorim,
Marco Aurélio Garcia, o conselheiro presidencial especialista em relagdes
internacionais no PT, e Samuel Pinheiro Guimaries, o secretario-geral do Itamaraty
entre 2003 e 2009 - tentaram dar a conhecer e afirmar a voz do Brasil em escala
mundial. Nesta perspectiva, posicionar-se sobre as principais tensdes internacionais
permite incrementar a visibilidade do pais. Essa estratégia levou os dirigentes
brasileiros a se interessarem pelo Oriente Médio, que concentra varios conflitos que
ameagam a paz e a seguranga mundiais. De fato, nota-se uma aceleragdo das visitas

de Lula e Amorim quando os problemas na regido recrudesceram, a partir do final de
2008 (BRUN, 2012, p. 83-84, tradugdo nossa).

A Declaracdo de Teera trazia a participagdo direta do Brasil em um tema que era em
grande parte restrito as Grandes Poténcias: a nao-proliferagdo nuclear (PATTI, 2010).
Enquanto um pais nao-nuclearizado, o Brasil sempre fora um defensor do desarmamento
geral, acreditando que apenas assim se pode construir, de fato, um mundo mais seguro e sem
os perigos de um holocausto nuclear. Nessa mesma temdtica, o Brasil também sempre
defendeu que o abandono das armas nucleares ndo deveria significar o fim do uso da
tecnologia nuclear, pois ela poderia ser fundamental para ajudar determinados povos a superar
o subdesenvolvimento, sendo, portanto, permitida para usos pacificos apenas, na visao

brasileira (AMORIM, 2011). Entretanto, o pais nunca tinha se envolvido em questdes de nivel
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tdo alto na seguranca internacional, colocando-se no centro de uma negociagdo diplomatica

que poderia mudar muitos rumos ndo sé regionais, mas globais (PATTI, 2010).

O principal ponto em discussdao era o programa nuclear iraniano. Como membro do
TNP, o Ird possui o direito de desenvolvimento de tecnologia nuclear para fins pacificos e,
segundo seu governo, esse ¢ o principal objetivo do desenvolvimento de tecnologia nuclear no
pais. Contudo, as Grandes Poténcias acusam o regime iraniano de desenvolver armamento
militar para fins militares, na esperanga de criar uma bomba atdmica que permita ao pais
atingir um novo status internacional. Garantir sua propria defesa por meio da obtencao de uma
forca de dissuasao nuclear ¢ importante para um pais isolado e tido como revisionista como ¢
o caso do Ira, visto que possui como maiores rivais Israel, Estados Unidos e alguns paises
arabes, de modo que ha sempre uma forte sensagdo de inseguranga pairando sobre o pais
(PATTI, 2010). O fato de que, em 2007, os iranianos admitiram manter em segredo da
Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA) algumas instalagcdes para enriquecimento
de uranio aumentou consideravelmente as preocupacgdes acerca das verdadeiras intencdes
iranianas, fazendo com que China e Russia, mais simpaticas ao Ira, também isolassem o pais.
Em outubro de 2009, a AIEA e o chamado P5+1, grupo formado pelos 5 poderes nucleares
reconhecidos pelo TNP e membros permanentes do Conselho de Seguranca da ONU (Russia,
China, Inglaterra, EUA e Francga) mais a Alemanha, chegaram a um acordo com o Ira para o
fornecimento de urdnio enriquecido para fins de pesquisa médica, finalidade para qual,
segundo o governo iraniano, serviam suas pesquisas nucleares. De acordo com Patti,
Pelo acordo, o Ird mandaria cerca de 1,200 quilogramas de seu uranio pouco
enriquecido, 75% do urdnio enriquecido que Teerd possui, para a Russia para um
maior enriquecimento. A Franga iria, entdo, transformar esse uranio de origem russa

em combustivel para o Reator de Pesquisas de Teerd (PATTI, 2010, p. 189, tradugéo
nossa).

Todavia, apos inicialmente aceitar o acordo, o governo iraniano voltou atrds. Os
setores mais conservadores dentro da sociedade iraniana recusaram o acordo, sobretudo por
trés motivos: discordancia sobre a quantidade de uranio a ser entregue e o local da entrega e
por acreditar que o uranio enriquecido deveria ser entregue simultaneamente ao recebimento
do combustivel nuclear (AMORIM, 2010). Portanto, o Ird deveria confiar apenas na sua
propria capacidade de enriquecimento de uranio, continuando as pesquisas para um maior
enriquecimento do material. Como consequéncia, em 2010, uma série de novas sancdes

econOmicas foi adotada pelo Conselho de Segurancga contra o pais (PATTI, 2010).
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Foi nesse contexto de fracasso do acordo de 2009 que o Brasil resolveu tentar adotar
uma posicdo de lideranga no que tange a solugdo para a questdo do programa iraniano
(AMORIM, 2011). Para o governo Lula, a contenda se colocava nos termos de um pais de
Terceiro Mundo tentando desenvolver uma tecnologia vital para seu desenvolvimento
nacional, mas que era impedido pela desconfianca dos principais paises centrais (PATTI,
2010). Portanto, como um dos lideres do mundo em desenvolvimento e pais pronto para ter
uma maior importancia internacional, o Brasil deveria fazer o possivel para tentar mediar um
acordo que garantisse ao pais médio-oriental o direito de desenvolver um programa nuclear
pacifico (AMORIM, 2011). Essa visdo também era alinhada com o pensamento historico da
ideologia terceiro-mundista do PT, que acreditava no direito ao desenvolvimento nacional por

parte dos povos oprimidos pelas Grandes Poténcias (JAKOBSEN, 2016).

Durante a visita do presidente iraniano Mahmoud Ahmadinejad ao Brasil, em 2009,
Lula afirmou ser contra as sangdes econdmicas a que o Irad estava sendo submetido, reforgou
sua oposi¢ao a proliferacdo nuclear iraniana em termos militares e prezou por uma maior
participagdo brasileira na tentativa de se chegar a um acordo (PATTI, 2010). O
posicionamento brasileiro pode ser compreendido pelo universalismo da politica externa de
Lula, uma vez que se acreditava que, ao isolar determinados paises colocando forte pressao
socioecondmica em suas populacdes locais, os problemas nao seriam resolvidos, mas sim
exacerbados, gerando forte ressentimento do pais sancionado, contribuindo ainda mais para a
instabilidade internacional. Era necessario integrar e nao isolar o Ird: Amorim deixou claro
que “um pais ndo pode ser privado do acesso a uma tecnologia por ser islamico ou estar
situado em uma regido perigosa, especialmente se um de seus vizinhos ¢ conhecido por
possuir ndo s6 a mesma tecnologia, mas as armas de fato” (AMORIM, 2011, p. 60, tradugdo
nossa). De acordo com o chanceler, o Brasil era um dos poucos paises a respeitar um
pressuposto fundamental para qualquer tipo de acordo com os iranianos: o reconhecimento de
que tinham o direito a um programa nuclear, desde que pacifico, o que dava maior

credibilidade para a diplomacia brasileira (AMORIM, 2011).

Brasil e Turquia apoiaram o acordo de outubro de 2009 e, vendo as negociacdes
falharem, decidiram tomar a lideranca de um novo acordo com o Ira, aproveitando-se de que
ambos atuavam, em 2010, como membros nao-permanentes do Conselho de Seguranca
(PATTI, 2010). Assim, Amorim visitou o Ird, no inicio de abril para conversar com
Ahmadinejad sobre as possibilidades de uma nova tentativa de acordo, com participacao

direta de Brasil e Turquia. Apos receber uma resposta positiva do mandatario iraniano, Lula e
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o primeiro-ministro turco Erdogan apresentaram para o presidente estadunidense Barack
Obama, durante uma encontro, em abril de 2010, seu desejo de mediar diretamente um novo
acordo com o governo iraniano (PATTI, 2010). Obama apenas agradeceu a tentativa
brasileira, mas afirmou que o posicionamento estadunidense - ¢ dos outros membros do P5+1
- ainda era pela manutencao das sang¢des, por acreditar que qualquer manutencao nas bases da
negociacao de 2009 apenas faria o Irda ganhar mais tempo para continuar seu programa de
enriquecimento de urdnio em nivel militar. Mesmo assim, Lula e Erdogan, confiantes do
momento de fortalecimento das na¢des em desenvolvimento que estavam vivenciando,
seguiram com o plano, acreditando que teriam sucesso e, com isso, mostrariam a nova

realidade do Sistema Internacional as Grandes Poténcias.

Em maio de 2010, Brasil e Turquia anunciaram ao mundo o sucesso de sua iniciativa:
ambos tinham chegado a um acordo com o Ird para uma nova solu¢ao ao programa nuclear do
pais (AMORIM 2010; AMORIM, 2011; PATTI, 2010). De acordo com Amorim, o acordo
tinha todos os pontos que o governo estadunidense havia estabelecido, em carta para Lula,
como condi¢des obrigatorias para o aceite de qualquer negociacdo (JAKOBSEN, 2016). Pelo
novo acordo, Brasil e Turquia foram capazes de chegar a um consenso com os iranianos sobre
os trés pontos de discordancia presentes no acordo anterior: a quantidade de uranio a ser
enviada foi mantida em 1200 quilos; o local de entrega também foi alterado para um mais
“neutro”, a Turquia; e, por fim, o Ird cedeu sobre a necessidade de "simultaneidade".
Ademais, houve a promessa de permitir a vistoria da AIEA nas usinas nucleares, para se
certificar dos propositos pacificos do programa e mandar uma carta se comprometendo com
os termos (AMORIM, 2010). Nao havia expectativa de que apenas Brasil e Turquia
conseguiriam resolver toda a questdo em apenas um acordo, mas os diplomatas envolvidos
tinham a nocdo de que era necessario um primeiro passo para criar confianga entre as partes,
sendo esse o verdadeiro objetivo do acordo de 2010. A Declaragdo de Teera, como foi
chamado o acordo, surpreendeu a comunidade internacional, por mostrar que dois paises em
desenvolvimento tinham conseguido um compromisso que as principais poténcias mundiais
haviam fracassado em obter (PATTI, 2010). Dessa forma, confirmava-se a visdao de Lula e
Amorim sobre o “Mundo em Transformac¢ao" e a necessidade de uma ampla atualizacdo das
regras e canais do Sistema Internacional para refletir a nova distribuicdo de poder no mundo
(AMORIM, 2010). O novo acordo com o Ird era uma prova da capacidade brasileira em
exercer um papel inovador e de lideranga no campo da “alta politica” internacional, lidando

com questdes complexas e relacionadas com a manutengao da paz global, o que justificaria as



118

demandas por um assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU. Amorim (2010)

justifica o sucesso da Declarag¢do justamente nos termos dessa visao:
Por que Brasil e Turquia tiveram sucesso onde os poderes tradicionais tinham
falhado? Primeiramente, porque Brasil e Turquia - ambos paises em
desenvolvimento - possuem boas relacdes com o Ird. O Brasil ¢ um membro do
G-15, um grupo de paises em desenvolvimento no qual o governo iraniano deposita
grande grau de importancia, tendo presidido sua ultima conferéncia. A Turquia ndo
sO esta localizada no Oriente Médio, mas ¢ também uma nag¢do islamica e, sob o
presente governo da AKP, tem tido uma politica externa muito ativa ¢ independente,
o que naturalmente facilita o didlogo. Segundamente, Brasil e Turquia sdo Estados
ndo-nucleares, possuindo, assim, uma legitimidade muito maior ante os olhos das
autoridades iranianas no que diz respeito a esfor¢os direcionados a nao-proliferacao.
Terceiramente, eles ndo assumiram de antemio que o programa nuclear iraniano
tinha necessariamente usos ndo-pacificos. Ambos acreditaram, como muitos dos
proponentes originais ¢ a AIEA, que o acordo de troca ajudaria a dissipar pelo
menos algumas duavidas. Finalmente, Brasil e Turquia sempre reconheceram o
direito iraniano a um programa nuclear pacifico, incluindo o direito de enriquecer
uranio, contanto que a AIEA possa mandar seus inspetores para garantir que as

regulacdes aplicaveis estejam sendo respeitadas (AMORIM, 2010, p. 223, tradugdo
nossa).

Como reconhecimento do sucesso da iniciativa, Amorim e o chanceler turco
Davutoglu publicamente pediram reconhecimento internacional da Declaragdo de Teera, que a
teria permitido ser posta em pratica (PATTI, 2010). Para ambos, era especialmente importante
o reconhecimento dos membros permanentes do Conselho de Seguranca, pois seria a
confirmacao das altas expectativas que os dois governos nutriam sobre o aumento de seu
poder no Sistema Internacional e a integracdo de ambos nos centros decisdrios da politica
internacional. Todavia, o reconhecimento nao ocorreu: os paises desenvolvidos, na realidade,
criticaram a Declaracdo por ser apenas uma forma encontrada pelo Ird para ganhar mais
tempo no desenvolvimento de seu programa nuclear militar (PATTI, 2010). A preferéncia foi
pela manutengdo das sangdes econdmicas, votadas pelo Conselho de Seguranca cerca de um
més depois da assinatura da Declaragdo. O fato de que o Brasil votou de forma contraria as
sancdes ¢ significativo, uma vez que, como Amorim (2010) recorda, foi a primeira vez, em
toda a historia de participacdo brasileira no Conselho, que o pais votou contra uma resolucao

que foi aprovada, mostrando o protesto brasileiro contra o abandono da Declaracdo de Teera.

O chanceler brasileiro, ao tratar dos motivos que levaram a recusa do acordo, afirma
que um dos principais pode ter sido o fato de que “alguns do P-5 talvez nao tenham gostado
de ver duas nagdes emergentes como Brasil e Turquia desempenhando um papel fundamental
numa questao crucial que diz respeito a paz e a seguranca no Oriente Médio, especialmente
em uma em que eles mesmo falharam” (AMORIM, 2010, p. 224, tradugdo nossa). Nesse

sentido, ha a possibilidade de que, na verdade, o acordo tenha sido recusado pelas Grandes
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Poténcias ndo por discordancias em relagdo a seus termos, mas por ter sido uma prova da
necessidade de inclusdo de paises em desenvolvimento na resolu¢do de questdes de primeira
ordem na politica internacional, o que passaria pelo reconhecimento de uma nova distribuig¢do
de poder, o que ndo era do interesse dessas nagdes. Quando Turquia e Brasil agiram para
13 99 1+ : ~ ~ . 2\ . ~

romper” com o monopolio dos P5 na negociacao de questdes relativas a proliferacao nuclear,

os poderes tradicionais mostraram toda sua diligéncia em manter sua ‘reserva de mercado
em questdes que consideravam além da capacidade daqueles que viram como

recém-chegados” (AMORIM, 2011, p. 62, traducdo nossa).

J& Almeida (2010) e Jakobsen (2016) oferecem algumas justificativas mais criticas
para o fracasso: uma clara superestimacao das reais capacidades diplomaticas brasileiras em
resolver um assunto tdo delicado cujo unico resultado concreto foi ligar Lula a controversa
imagem de Ahmadinejad, acusado de violar direitos humanos e de fraudar as elei¢des
iranianas (ALMEIDA, 2010). A tentativa do governo brasileiro, inclusive, foi muito criticada
em Israel devido aos perigos que a existéncia de um Ird com dominio da tecnologia nuclear
poderia causar. A posi¢ado brasileira, em defesa do direito iraniano de manter pacificamente a
tecnologia nuclear foi fundamental para consolidar a impressao de que, na realidade, o Brasil
ndo era tdo imparcial quanto se dizia, tendo uma clara preferéncia pela Palestina e pelo Ird e,
portanto, era incapaz de atuar como um mediador legitimo nas questdes de seguranga que
diziam respeito a Israel, minando os desejos do governo Lula (SANTOS, 2014). Santos
(2015) faz uma defesa dessa visao de Amorim, afirmando que, no fim, a Declaracao de Teera
foi recusada pelas principais poténcias por questdes politicas e ndo técnicas, em um sentido
duplo: por um lado, ndo havia o interesse, por parte dessas poténcias, que paises em
desenvolvimento como Turquia e Brasil, considerados inexperientes nesse campo de atuagio,
conseguissem um acordo onde tinham falhado. Por outro lado, na realidade, o principal
interesse nao era assegurar que o Irda desenvolvesse um programa nuclear pacifico, mas
preservar o status quo, negando ao Ira qualquer direito de desenvolvimento do programa,
independentemente do fim, mesmo que, por ser assinante do TNP, o pais tenha direito a isso.
Por considerarem o Ird um pais altamente revisionista e que ameacga os interesses de
importantes aliados ocidentais no Oriente Médio, como Israel e Arabia Saudita, a preferéncia

era que o pais isldmico ndo desenvolvesse nenhuma capacidade nuclear (SANTOS, 2015).

Para Patti (2010) e Souza (2018), entretanto, mesmo que a estratégia ndo tenha, ao
fim, dado certo, foi importante para o Brasil mostrar ao mundo sua capacidade de atuar como

mediador em uma area nao tradicional a sua diplomacia, confirmando o pais como uma nagao
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com interesses globais e, sem duvidas, um dos possiveis candidatos a um assento permanente

no Conselho de Seguranga em uma eventual reforma do érgao.
5.2 - A dimensio econdmica

Os governos Geisel e Lula sdo ambos reconhecidos pela énfase na busca pela
diversificacao de parceiros econdmicos no Sul global (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993;
JAKOBSEN, 2016). Mesmo em diferentes contextos econdmicos - de crise, no caso de
Geisel, e de euforia, no caso de Lula -, ambas as administra¢des perceberam o Oriente Médio
como uma regido estratégica na politica de aumento de parceiros comerciais. Portanto, ¢ de se
esperar que tenha existido um aumento do volume de comércio realizado entre o Brasil e as
nagdes médio-orientais. Nesse sentido, a presente subsecdo investiga a corroboragdo dessa
hipdtese por meio de uma andlise quantitativa e qualitativa da balanga comercial bilateral
Brasil-Oriente Médio. Quantitativamente, essa dimensdo serd analisada por meio de um
levantamento sobre a balanga comercial entre o primeiro e o ultimo ano dos respectivos
governos com os paises do Oriente Médio, a porcentagem que cada Estado ocupou em relagao
ao total da regido e a porcentagem que a regido ocupou entre o volume total de comércio do
Brasil com o restante do mundo nos respectivos periodos. Qualitativamente, a analise sera
feita com base nos principais produtos exportados e importados para a regido em cada
momento, com vistas a saber se houve modificacdo do perfil dos produtos intercambiados
entre o Brasil e os paises médio-orientais ndo s6 dentro de um mesmo governo, mas também

entre eles.
5.2.1 - A balanc¢a comercial Brasil-Oriente Médio

A balanga comercial ¢ um bom indicador do grau de aproximagdo entre duas regides.
De acordo com a retdrica dos dois governos, havia um desejo de incremento do comércio
entre Brasil e Oriente Médio nos dois periodos. Portanto, defendia-se ndo s6 que o
intercambio comercial aumentasse em termos absolutos, mas também que o Oriente Médio
ocupasse um lugar de maior destaque na pauta de importagdes e exportacdes brasileiras em
relagdo ao resto do mundo. Durante o governo Geisel, a aproximagao econdmica com a regiao
teria como objetivo principal manter as importagdes de petroleo apoés o Choque de 1973 e
compensar o aumento do valor das importagdes com um aumento das exportagcdes para a
regido, que tinha um mercado até entdo pouco explorado pelo Brasil. J4 nos mandatos de
Lula, o aumento das exportacdes brasileiras esteve relacionado sobretudo a expansao das

empresas ‘“‘campeds nacionais”, o que justificaria uma expansdo para mercados até entdao
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pouco explorados, como os do Oriente Médio. Assim, quanto maior o volume comercial e

maior a participagdo do Oriente Médio na balanga comercial brasileira, maior o grau da

aproximacao.

Tabela 8: Balanca comercial Brasil-Oriente Médio durante o governo Geisel (1974-1979) em US$ milhées

Export. Import. Balanca Export. Import. Balanca
brasileiras brasileiras comercial brasileiras brasileiras comercial
em 1974 em 1974 em 1974 em 1979 em 1979 em 1979
(US$ (US$ (US$ (US$ (US$ (US$
milhdes) milhdes) milhdes) milhées ) milhdes ) milhées)
Arabia 0,01 1037 -1036,99 39,5 1950 -1910,5
Saudita
Argélia 214 117 97 63,9 23,7 40,2
Bahrein 0,22 1,34
Catar 3,93 4,02 -0,09 8,74 120 -111,26
Comores
Djibuti 0,04 0,02
Egito 16,2 18 -1,8 10,1 1,02 9,08
EAU 0,37 23,6 -23,23 6,02 150 -143,98
Iémen
Ira 23,8 61,5 -37,7 71,6 884 -812,4
Iraque 131 696 -565 240 2820 -2580
Israel 10,6 20,2 -9,6 36,5 17,9 18,6
Jordania 0,66 14,8
Kuwait 3,25 149 -145,75 22,5 296 -273,5
Libano 27,4 16,7 10,7 27
Libia 2,12 336 -333,88 4,38 27 -22,62
Marrocos 56,5 47,2 9,3 36,1 47,6 -11,5
Mauritania 9,87 0,07 9.8
Oma 0,83 59,5 -58,67 1,06
Palestina®
Somalia 0,02 0

> Nio ha dados disponiveis para a Palestina no periodo analisado, uma vez que o Brasil s6 reconheceu o pais em

2010.
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Sudio 4,55 0,42 4,07 24,8 0,02 24,78

Siria 274 0 27,4 16,3 0 16,3
Tunisia 27,9 56,4 2285 21,3 0,57 20,73
Turquia 24,4 23,2 1,2 26,7 0,49 26,21

FONTE: Elaborado com dados de The Observatory of Economic Complexity

Tabela 9: Porcentagem do comércio com o Oriente Médio em comparacio com o restante do mundo no
governo Geisel (1974-1979)

Total do Brasil com o Total do Brasil com o % do Oriente Médio
restante do mundo Oriente Médio® em relacio ao restante
do mundo

Exportagdes em 1974 9150 575,2 6,2

(US$ milhées)
Exportacdes em 1979 17900 682,53 3,8

(US$ milhées)
Importacdes em 1974 16000 2665,74 16

(USS$ milhées)
Importacées em 1979 21200 6338,37 29

(US$ milhées)

FONTE: Elaborado com dados de The Observatory of Economic Complexity

Tabela 10: Balanca comercial Brasil-Oriente Médio durante o governo Lula (2003-2010) em US$ milhoes

Export. Import. Balanca Export. Import. Balanca
brasileiras brasileiras comercial brasileiras brasileiras comercial
em 2003 em 2003 em 2003 em 2010 em 2010 2010
(USS (USS (USS (USS
milhdes) milhées) milhées) milhdes)
Arabia 578 812 -234 2920 1860 1060
Saudita
Argélia 168 1020 -852 807 2100 -1293
Bahrein 89,8 1730 37,7 16923
Catar 40,8 6,44 34,36 362 197 165
Comores 1,56 0 1,56 1,17 0 1,17
Djibuti 8,16 54,6
Egito 473 30,9 4421 1640 158 1482

6 Os espagos em branco sio relativos a dados ndo disponiveis para algum pais em algum dos anos analisados. Por
isso, foram desconsiderados no célculo final.
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EAU 663 16,8 646,2 1830 938 892
Iémen 105 416 0 416
Ira 960 12,6 947.,4 981 111 870
Iraque 42,4 255 -212,6 288 666 -378
Israel 116 305 -189 253 895 -642
Jordania 31,8 0,74 31,06 228 1,37 226,63
Kuwait 113 66 47 339 217 122
Libano 57,9 6,08 51,82 244 1,49 242,51
Libia 89,7 233 66,4 456 90,8 365,2
Marrocos 244 196 48 726 595 131
Mauritania 19,5 0,03 19,47 106 0 106
Oma 44 0 44 156 10,9 145,1
Palestina’
Somalia 21,6 0,04 21,56 63,5 0 63,5
Sudio 7,96 0,03 7,93 100 0,04 99,96
Siria 66,6 10 56,6 558 42,1 515,9
Tunisia 62 37,6 244 233 114 109
Turquia 370 54,7 315,3 1260 600 660

FONTE: Elaborado com dados de The Observatory of Economic Complexity e World Integrated Trade

Solution

Tabela 11: Porcentagem do comércio com o Oriente Médio em comparacio com o restante do mundo no

governo Lula (2003-2010)

Total do Brasil com o

Total do Brasil com o

% do Oriente Médio

(US$ milhées)

restante do mundo Oriente Médio® em relacio ao restante
do mundo
Exportagoes em 2003 73900 4373,78 5,9
(US$ milhées)
Exportagdes em 2010 201000 15752,27 7,8

7 Nio ha dados disponiveis para a Palestina no periodo analisado, uma vez que o Brasil s6 reconheceu o pais em

2010.

8 Os espagos em branco so relativos a dados ndo disponiveis para algum pais em algum dos anos analisados.
Por isso, foram desconsiderados no calculo final.
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Importacdes em 2003 44400 2853,26 6,4
(US$ milhées)

Importacdes em 2010 161000 8635,40 5,3
(USS$ milhoes)

FONTE: Elaborado com dados de The Observatory of Economic Complexity e World Integrated Trade

Solution

A andlise da balanca comercial entre o Brasil e o Oriente Médio nos dois periodos
revela diferencas consideraveis entre as relacdes econdmicas do Brasil com a regido. Durante
o governo Geisel, pode-se observar que houve um aumento considerdvel das relagdes
econdmicas bilaterais. H4 aumento no numero de importagcdes e/ou exportacdes com
praticamente todos os paises analisados, o que mostra que, pelo menos na dimensio
econOmica, houve aproximagdo entre o Brasil e os paises do Oriente Médio. As importagdes
passaram de 2,6 bilhdes de dodlares em 1974 para 6,3 bilhdes em 1979, ao passo que as

exportagdes foram de 575 milhdes em 1974 para 682 milhdes em 1974.

O aumento do total de importagdes esta relacionado ao aumento nao sé do prego do
petroleo, apos o Choque, mas também do consumo brasileiro da commodity, uma vez que a
implementagdo do II PND demandava aumento do consumo de petroleo: as importagdes do
Oriente Médio passaram de 16% do total das importagdes brasileiras em 1974 para 29% em
1979, o que demonstra um aumento da dependéncia da economia brasileira em relagdo a
regido. Também houve um aumento das exportagdes para a regido, pois, como se viu, o
governo Geisel tentou incentivar a penetragdo das exportagdes brasileiras em mercados de
paises do Sul global com o objetivo de equilibrar a balanga comercial do pais, neutralizando
os efeitos negativos da dependéncia do petréleo. Contudo, a tentativa de promocao de
exportagdes para os paises da regido nao logrou o sucesso desejado: mesmo que em nimeros
absolutos tenha existido aumento do valor exportado, em 1979, o Oriente Médio representava
uma fatia menor do total das exportacdes brasileiras, de apenas 3,8%, em comparagdo aos
6,2% de 1974. Assim, embora ambas tenham crescido no periodo, o que mostra uma
aproximacao, as importacdes cresceram cerca de 150%, enquanto as exportacdes apenas 20%,

indicando um profundo desequilibrio entre a taxa de crescimento das duas variaveis.

A andlise dos dados do governo Lula revela uma dinamica diferente. Houve também
um aumento simultdneo das importagdes e exportagdes: de 4,3 bilhdes de dolares em 2003, as
exportagdes passaram para 15,7 bilhdes em 2010; ja as importacdes, de 2,8 bilhdes em 2003,

elevaram-se ao patamar de 8,6 bilhdes em 2010. Portanto, tal como no governo Geisel,
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pode-se afirmar que, com Lula, houve um aprofundamento das relagdes economicas entre o
Brasil e os paises do Oriente Médio. Contudo, se com o presidente militar essa aproximacao
se deu sob a constituicdo de uma balanca comercial fortemente deficitaria para o Brasil,
ocorreu o contrario com o presidente petista. Durante os mandatos de Lula, as exportacdes
para o Oriente Médio cresceram cerca de 260%, enquanto as importagdes em cerca de 202%.
Isso mostra que, em seu governo, nao so6 o valor das exportacdes manteve-se maior que o das
importagdes, o que refletiu em uma balanca comercial superavitaria para o Brasil, em
contraste com o que ocorreu na década de 70, como também que as taxas de crescimento de
ambas as varidveis foram muito maiores se comparadas com Geisel. Portanto, embora tenha
existido crescimento nos dois casos, o aprofundamento do intercdmbio comercial foi maior
com Lula, existindo uma mudanca no valor da balanca, sendo superavitaria durante todo seu

mandato.

O aumento consideravel do intercAmbio comercial com o Oriente Médio reflete o
desejo dos setores autonomistas do Itamaraty e dos partidarios da ideologia do PT de
universalizar as relagdes economicas do pais, tornando-o uma referéncia entre os paises em
desenvolvimento como uma poténcia economica emergente. Nesse contexto, embora as
importagdes da regido tenham registrado queda entre 2003 e 2010, de 6,4% para 5,3% dos
totais, as exportagdes aumentaram consideravelmente, de 5,9% em 2003 para 7,8% dos totais
em 2010, mostrando o empenho do governo brasileiro em transformar seu crescimento
econOmico em maior participagdo do pais na economia internacional, principalmente nos

mercados de paises em desenvolvimento, como no Oriente Médio.
5.2.2 - A composicao da balanca comercial Brasil-Oriente Médio

A composi¢do da balanga comercial entre o Brasil e o Oriente Médio ¢ fundamental
para se compreender a forma como se dao as relagdes econdmicas entre os paises. Como foi
mostrado nos capitulos anteriores, um dos principais objetivos da politica economica de
Geisel foi diminuir a importancia do petrdleo nas importacdes brasileiras e aumentar as
exportagdes de produtos manufaturados para mercados pouco explorados, como os do Oriente
M¢édio. Ja no caso de Lula, pode-se perceber que o hoom de commodities foi um aspecto
importante na politica de comércio exterior € que, nesse processo, a participagao dos produtos
manufaturados teria decaido. A analise sera feita levando-se em consideragao os 10 itens com

maior participagdo na balanca comercial de importagdes e exportacdes nos primeiros e
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ultimos anos dos governos Geisel e Lula e o percentual que representaram da balanca

comercial naquele respectivo ano.

Tabela 12: Os principais produtos da pauta de exportagdes e importagoes brasileiras na regiao do Oriente
Médio nos governos Geisel (1974-1979) e Lula (2003-2010)

Exportacgoes em 1974 Importacdes em 1974

Cana de Agtcar: 55,4% Petroleo cru: 91,5%

Acgucar refinado: 16,9% Misturas betuminosas: 2,61%
Café: 10,7% Fosfato natural de calcio: 1,64%
Madeira de arvores coniferas: 3,7% Fertilizantes fosfaticos: 1,42%
Arroz moido: 1,94% Gasolina: 0,87%

Bolo de dleo: 1,27% Gaés natural: 0,66%

Tabaco: 1,22% Bases inorganicas 0,38%

Soja: 0,9% TOTAL: 99,08%

Minério de ferro: 0,86%
Entranhas de carne bovina e equina: 0,75%
TOTAL: 93,64%

Exportac¢oes em 1979 Importacdes em 1979

Agucar refinado: 10,3% Petroleo cru: 98,8%

Caminhdes ¢ vans: 9,75% Acidos inorganicos e compostos de oxigénio: 0,51%
Carne de frango: 9,3% Fosfato natural de calcio: 0,31%

Oleo de soja: 7,25% Oleo combustivel: 0,12%

Café: 5,64% TOTAL: 99,72%

Bolo de 6leo: 5,08%
Minério de ferro: 4,15%
Tabaco: 3,87%

Carros: 2,69%

Suco de fruta: 2,59%
TOTAL: 60,62%

Exportac¢oes em 2003 Importacdes em 2003

Carne de frango: 12% Petroleo cru: 58,6%

Oleo de soja: 10,1% Oleo de petroleo lubrificante: 18,8%
Cana de Agtcar: 8% Mistura de fertilizantes: 3,27%

Acucar refinado: 7,15% Fertilizantes de fosfato: 3,11%

Minério de ferro: 6,72% Fertilizantes de potassio: 3,09%

Carne bovina: 5,68% Fosfato natural de calcio: 1,52%

Bolo de 6leo: 5,56% Acidos inorganicos e compostos de oxigénio: 1,31%
Milho: 5,42% Compostos heterociclicos: 0,63%

Soja: 4,79% Alcatrdes minerais: 0,54%

Petroéleo cru: 3,09% Alcoois aciclicos 0,42%

TOTAL: 68,51% TOTAL: 91,29%

Exportacgdes em 2010 Importacdes em 2010

Cana de agticar: 15,7% Petréleo cru: 30,8%

Minério de ferro: 15,3% Oleo de petroleo lubrificante: 23,8%
Carne de frango: 14,9% Barcos ¢ estruturas de flutuagdo: 8,81%
Agucar refinado: 8,33% Gas liquefeito de petroleo: 5,19%
Carne bovina: 8,14% Mistura de fertilizantes: 3,6%
Aglomerados de minério de ferro: 6,68% Fertilizantes de potassio: 3,49%

Milho: 4,98% Fertilizantes de fosfato: 3,05%

Grandes aeronaves: 2,94% Fertilizantes nitrogenados: 1,83%
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Material de construgdo: 1,22% Fosfato natural de calcio: 1,2%
Oleo de soja: 1,15% Barras e varas de ferro: 1,12%
TOTAL: 79,34% TOTAL: 82,89%

Fonte: Elaborado com dados de The Observatory of Economic Complexity

A andlise da composi¢do balanca comercial entre o Brasil e o Oriente Médio nos dois
periodos interessa para saber quais os principais produtos comercializados e sua relacdo com
os valores da balanga comercial. Pode-se perceber, a partir da Tabela 12, a grande
dependéncia que o governo Geisel possuia do petrdleo importado do Oriente Médio: a
commodity correspondeu a mais de 90% dos produtos importados da regido no inicio e no fim
de seu mandato, sendo que, em 1979, chegou a ocupar quase a totalidade das importacdes.
Contudo, o Choque do Petroleo, sozinho, ¢ incapaz de explicar o aumento da porcentagem
ocupada pelo petroleo na pauta de importagdes do pais com a regido. Em 1974, pode-se
argumentar que a grande quantidade de petréleo importada derivou do aumento do prego do
barril, tornando mais caro importar uma mesma quantidade de petréleo e, por isso, fazendo
com que sua propor¢do aumentasse. Entretanto, no fim do governo Geisel, o maior
responsavel pelo aumento da importagdo de petrdleo foi o II PND, que previa um
aprofundamento do processo de industrializagdo brasileiro, demandando, para isso, grandes

quantidades de petroleo.

No caso das exportagdes, a analise € necessaria pois, como se observou no Capitulo 3,
um dos objetivos do governo Geisel foi promover a diversificacdo dos produtos brasileiros
para os paises em desenvolvimento. O fito dessa estratégia era aumentar a participagdo dos
produtos manufaturados nas exportacdes e, com isso, equilibrar o grande déficit da balanga
comercial gerado pela importagdo de petroleo. A Tabela indica que a politica de Geisel foi
relativamente bem-sucedida: em 1974, os 10 produtos mais exportados para o Oriente Médio
eram formados apenas por mercadorias primarias € eram responsaveis por mais de 90% do
valor comercializado. J4 em 1979, os 10 produtos mais exportados correspondiam a 60% do
total, o que mostra um aumento na diversificagdo da produgdo, sendo possivel observar a
presenga de dois produtos manufaturados na lista: caminhdes e vans (9,75%) e carros
(2,69%). Isso indica que, mesmo que ndo se tenha conseguido equilibrar a balanga comercial
com a regido e o déficit tenha permanecido alto, o governo Geisel foi, de fato, capaz de
diversificar a pauta de exportagdes para o Oriente Médio e promover certo grau de penetragao

de produtos manufaturados brasileiros no mercado consumidor dos paises médio-orientais.
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No caso do governo Lula, também pode-se perceber uma diminui¢cdo no percentual
ocupado pelos 10 produtos mais importados do Oriente Médio para o Brasil. A queda de
quase 10% mostra que, diante da politica de aprofundamento das relagcdes econdmicas com a
regido, o Brasil buscou diversificar suas importagdes da regido, embora, no fim, a
concentracdo tenha se mantido relativamente alta (mais de 80% no primeiro € no ultimo ano
de governo). Durante os mandatos do presidente petista, ndo houve também alteragao
significativa na composicdo dos produtos importados: basicamente o petrdleo e outros
fertilizantes compdem a totalidade da pauta em 2003 e em 2010. Em comparacdo com Geisel,
a quantidade de petréleo importada se reduziu consideravelmente, ocupando 60% em 2003 e
metade desse valor em 2010, o que é digno de nota, quando se analisa que, no governo Geisel,
tais valores chegaram perto de 100%. A queda de 50% da participacdo do petrdleo
médio-oriental nas importagdes brasileiras no governo Lula esta ligada a tentativa de se
diversificar as parcerias do pais no fornecimento do petréleo, ao incentivo para a producao de

outras fontes de energia e ao aumento da produc¢do interna da commodity.

O comportamento da pauta de exportagdes durante o governo Lula segue uma logica
inversa a de Geisel. Houve, ao fim do mandato, em 2010, um grande aumento das exportacdes
brasileiras para a regido, mas também ocorreu uma concentragdo maior dos 10 principais
produtos exportados: 68,51% em 2003, contra 79,34% em 2010. Entretanto, a composi¢ao
dos produtos exportados ndo se alterou consideravelmente nos dois mandatos do presidente
petista: os produtos primarios, relacionados ao setor agropecudrio e minerador, continuaram
liderando a pauta. O unico setor de produto manufaturado presente nos dois anos analisados ¢
o de “grandes aeronaves”, responsavel por apenas 2,94% das exportacdes em 2010. A forte
predominancia de produtos de baixo valor agregado corrobora o que foi apresentado no
Capitulo 4, sobre o fato de que o boom de commodities ocorrido durante a primeira década do
século XXI foi fundamental para alavancar a economia brasileira € o comércio exterior do
Brasil. Portanto, diferentemente do que ocorreu com Geisel, quando se buscou um aumento
quantitativo e qualitativo das exportagdes brasileiras para o Oriente Médio, buscando
transformar a composi¢do dos produtos vendidos, com Lula, houve apenas um aumento

quantitativo do valor exportado, permanecendo o dominio de commodities.
5.3 - A dimensio regional

A andlise das iniciativas de carater regional entre os paises da América Latina ou do

Sul em relagdo ao Oriente Médio indica uma diferenca consideravel na politica externa de
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Geisel e Lula para o Oriente Médio, muito pelo fato de que ¢ uma dimensao existente apenas
durante o governo do presidente petista. Academicamente, como indica Ferabolli (2014), o
estudo do “inter-regionalismo”, como ¢ chamada a légica de aproximacao entre duas regioes,
¢ um fenomeno ainda recente e nao claramente delimitado dentro da literatura sobre
integragdo regional, o que dificulta seu entendimento e também ajuda a compreender porque

tal dimensao s6 adquire importancia maior a partir dos mandatos de Lula.

Como mostrado no Capitulo 3, o governo Geisel esteve inserido em um contexto
regional de forte rivalidade entre os paises da América do Sul, governados em sua maioria por
regimes militares. O nacionalismo era a principal caracteristica desses governos e a defesa da
existéncia de um Estado forte em praticamente todas as areas impediu que se consolidassem
iniciativas maiores de integra¢do regional. Mesmo que estivessem unidos por ideais como
anticomunismo ¢ a necessidade de modernizar a economia de seus paises, os fortes tragos de
nacionalismo presentes em cada um dos regimes foi fundamental para isolé-los de
praticamente qualquer iniciativa de carater regional, o que ficou claro no fracasso da
Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC). No caso sul-americano, o
fracasso se deu principalmente porque a forte rivalidade entre Brasil e Argentina na década de
70 diminuia a probabilidade de que regimes baseados em confianga mutua florescessem.
Portanto, durante o periodo geiseliano, ndo houve nenhuma iniciativa de aprofundamento das
relagdes inter-regionais entre a América do Sul e o Oriente Médio, predominando-se

sobretudo as relagdes bilaterais e multilaterais por meio da ONU.

A situagdo mudou consideravelmente com o inicio do governo Lula. Como mostrado
no Capitulo 4, a América do Sul se constituiu em um dos principais vetores da politica
externa lulista, com o intuito de expandir a cooperacao sul-americana para além da dimensao
puramente econdmica, como ocorria com o Mercosul. A criagdo da UNASUL foi, portanto,
fundamental nesse sentido. A elei¢do de candidatos de esquerda ou centro-esquerda em
praticamente todos os paises da América do Sul durante os anos de mandato de Lula foi
fundamental nesse processo. Assim, foi possivel ndo s6 consolidar um processo de integragao
sul-americana, mas também buscar uma maior integracao dos paises da regido com outras,
notadamente a Africa e o Oriente Médio. Com isso, 0 governo nutria sua retorica Sul-Sul,
buscava expandir sua influéncia politico-diplomatica, aumentava as relagcdes comerciais e

ainda se colocava como ator lider nessa busca pelo inter-regionalismo na América do Sul.
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Dessa forma, a presente subsecao possui como intuito analisar as duas formas pelas
quais se deu a aproximagdo entre a América do Sul e os paises do Oriente Médio durante os
mandatos de Lula. Deve-se destacar que ambas ocorreram com clara lideranga do Brasil no
seu processo de estabelecimento: a ASPA, realizada em 2005 e em 2009, e a assinatura de
acordos de livre comércio entre o Mercosul e paises médio-orientais. Tal situagdo corrobora a
visdao anteriormente apresentada de que a PEB de Lula com relagdo ao Oriente Médio se deu
de forma muito mais onidirecional, propositiva e profunda que a ocorrida com Geisel,
essencialmente reativa, econdmica e bilateral. O presidente militar ndo s6 governou em um
periodo em que o fendmeno do inter-regionalismo ainda ndo existia, como também enfrentou

um cendrio regional muito mais adverso.
5.3.1 - A Cuapula América do Sul - Paises Arabes

A Cupula América do Sul - Paises Arabes foi realizada em 2005, em Brasilia, e contou
com a participagdo de 22 paises arabes e 11 sul-americanos (CERVO, 2005). Seu surgimento
estd relacionado a figura do presidente Lula que, como mostrado no capitulo 4, foi um dos
principais atores na implementacao da politica externa durante seu governo, sendo uma forma
de concretizar a proposta de universalizacao da politica externa brasileira (MANZUR, 2005).
O presidente brasileiro empreendeu uma visita logo no inicio de seu mandato a cinco paises
arabes (Egito, EAU, Libano, Libia e Siria) e, durante essas visitas, expressou a Amorim seu
desejo de criar um mecanismo que facilitasse e fortalecesse as relacdes entre os paises
sul-americanos e arabes (AMORIM, 2011). A partir disso, Lula e Amorim elaboraram melhor
a ideia do que viria ser a ASPA, envolvendo uma forte diplomacia presidencial e do chanceler
para entrar em contato com os mandatarios das nagdes arabes (AMORIM, 2011). O resultado
desse esforgo foi a I Ctpula da ASPA, realizada em Brasilia, em 2005, com uma presenga
consideravel de ministros, chefes de Estado ou de governo e chanceleres dos paises arabes. A
realizacdo da ASPA, seus preparativos e consequéncias significaram um aumento
consideravel de contato entre o governo brasileiro e aqueles dos paises médio-orientais, sendo

2005 o segundo ano com mais interacdes da Tabela 6, ficando atras apenas de 2010.

A ASPA possuiu um carater politico-econdmico desde sua primeira Ctpula. Conforme
Celso Amorim afirmou, “com o advento da ASPA, essas duas partes do mundo em
desenvolvimento foram reunidas pela primeira vez para discutir questoes politicas de interesse
mutuo e aumentar ainda mais o comércio, investimento, turismo, assim como a cooperagao

técnica, cientifica e cultural” (AMORIM, 2011, p. 52, traducdo nossa). Contudo, ndo existia
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consenso sobre qual das duas dimensdes deveria predominar nos resultados do encontro em
Brasilia. Pelo lado dos paises sul-americanos, o interesse na ASPA era em grande parte
econdmico, buscando aumentar as trocas comerciais entre as duas regides e estabelecer
acordos que atendessem aos desejos de suas economias. Os paises arabes, por sua vez, tinham
uma visdo relativamente distinta sobre o objetivo da Cupula: viam nela uma iniciativa
predominantemente politica, que deveria servir para mostrar a unido dos paises em
desenvolvimento contra os interesses unilaterais dos Estados Unidos e também de seu

principal aliado no Oriente Médio, o Estado de Israel (CERVO, 2005; MANZUR, 2005).

Embora Cervo (2005), escrevendo logo apds a realizagdo da Cupula, considera que o
Brasil estd incluido no grupo de nagdes que tinham como objetivo principal dar um carater
econdmico para a ASPA, pode-se afirmar que o pais também tinha fortes interesses politicos
em sua realizagdo, visto que uma das principais metas da politica externa de Lula foi
consolidar a lideranga do Brasil na América do Sul e aumentar a capacidade de influéncia
internacional do pais, sobretudo junto aos paises do Sul global. Portanto, a concepgao e
implementagdo da ASPA pode ser vista sob um prisma duplo para a administrag¢do brasileira:
por um lado, era fundamental como uma forma de penetrar nos mercados arabes, atrair
investimentos e, com isso, fortalecer a presenca econdmica do pais e, por outro lado, colocava
o Brasil em uma posi¢do de destaque como um dos lideres dos paises emergentes € como

interlocutor principal da América do Sul com as nacdes do Oriente Médio (MANZUR, 2005).

A Declaragdo de Brasilia, documento final da I Capula ASPA, mostra que houve uma
importante vitéria da visdo arabe sobre a natureza do encontro. Os temas politicos de
preferéncia desse grupo de nagdes predominaram consideravelmente frente aos interesses dos
paises sul-americanos. De acordo com Amorim (2011), isso levou a fortes criticas da opinido
publica brasileira, pois, inicialmente, retrataram o encontro como uma iniciativa puramente
ideologica de Estados sem resultados praticos, o que refletia ainda no temor de que o PT, uma
vez no poder, implementasse uma politica externa totalmente voltada para sua ideologia
esquerdista inicial. Para Manzur (2005), era virtualmente impossivel que a realizacdo da
ASPA se desse com um foco totalmente econdOmico-comercial, uma vez que

O fato ¢ que, em se tratando de um encontro entre paises drabes e sul-americanos,
todos eles encaixados no rol dos PVD (paises em via de desenvolvimento), ou paises
de médio desenvolvimento, o tom politico apareceria naturalmente. Foi uma
inteng¢do politica que motivou a proposi¢do da Cuapula. Do mesmo modo, foi uma
intengdo politica que impulsionou a participagdo (ou recusa a participar) nela [...]

Ainda que se tentasse dirigir o foco para os aspectos econdmico-comerciais e de
cooperagao, a politica ndo poderia deixar de estar presente (MANZUR, 2005, p. 4).
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Houve, na Declaragdao Final, condenacdo explicita a construcdo de assentamentos
israelenses nos Territorios Palestinos Ocupados e condenagdo das san¢des norte-americanas
impostas a Siria. Um dos pontos mais polémicos da Declara¢do dizia respeito ao combate ao
terrorismo: a distingdo entre terrorismo e resisténcia a ocupagdo estrangeira, vista como
legitima, o que criava uma dubiedade sobre o que era terrorismo € o que seria apenas uma
resisténcia legitima, algo fortemente criticado como uma prova da visao ideoldgica do
encontro. Manzur (2005) afirma que a cita¢do direta dos Estados Unidos na condenagdo das
sangdes era uma dimensdo que ndo interessava ao Brasil, visto a politica de amizade e
respeito que Lula tentou manter com a principal poténcia global. Contudo, a pressdo politica
arabe foi forte para que os estadunidenses fossem condenados e a diplomacia brasileira
compreendeu que, para que a reunido fosse considerada um sucesso, teria que ceder. Portanto,
pode-se afirmar que, embora o Brasil também tivesse interesses politicos na realizagdo da

Cupula, no fim, a Declarac¢do Final representou muito mais os interesses dos Estados arabes.

No campo econdmico, o principal objetivo era “corrigir” as fracas relacdes comerciais
entre os paises sul-americanos ¢ os arabes. De acordo com Cervo (2005), existia a percepcao
de que o niimero de trocas econdmicas entre as duas regides era consideravelmente fraco, se
comparado as potencialidades. Por isso, a ASPA nao foi um encontro puramente politico, mas
também houve a tentativa de se estimular as trocas econdmicas. A aproximagao econdmica,
contudo, ndo deveria ser realizada exclusivamente pela via dos Estados, mas também pela
iniciativa privada. Por meio de reunides de comitivas de empresarios, tentou-se aproximar as
duas regides em questdes de internacionalizacdo de empresas e aumento de
exportagdes/importacdes, pois se tinha a percep¢do de que o principal impedimento para o
aprofundamento era o desconhecimento que os empresarios tinham das suas contrapartes. Em
nivel governamental, foram estabelecidos importantes acordos, principalmente com o
Conselho de Cooperagdao do Golfo (CCG), Marrocos e Egito, explicados melhor na préxima
subsecdo. Logo, embora tenha tido uma predominancia politica, a realizacao da I Ctpula da
ASPA foi importante para indicar as possibilidades de um intercambio comercial ainda maior

entre as duas regides ndo apenas para governos, mas também para empresarios.

A ASPA teve importante papel no processo de aumento das relacdes comerciais entre
os paises do Oriente Médio e da América do Sul, como um mecanismo que ajudou a aumentar
o conhecimento tanto do empresariado quanto dos governos sobre as condigdes e
potencialidades do mercado arabe para o comércio exterior sul-americano. Em 2003, o valor

das importacdes dos paises sul-americanos oriundas dos paises arabes era de 2,57 bilhdes de
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dolares, passando para 7,97 bilhdes em 2010, enquanto as exportagdes foram de 5 bilhdes de
dolares em 2003 para 18,8 bilhdes em 2010. Contudo, Manzur (2005) deixa claro que, apesar
do aumento entre as trocas econdmicas inter-regionais alavancadas apds a realizagdo da
ASPA, os nimeros ainda ficaram aquém do que era esperado, sobretudo porque nada foi feito
para corrigir o principal encarecedor de produtos de uma regido para outra: os custos de

logistica.

A realizagdo da II Capula da ASPA, em 2009, no Catar, nao alterou significativamente
os andamentos e resultados do que fora alcancado em Brasilia, quatro anos antes, como a
existéncia de dimensdes econdmicas e politicas como principais motivadoras da Cupula
(AMORIM, 2011). A II Capula serviu sobretudo para mostrar uma maior institucionalizagdo
do mecanismo (VAGNI, 2009): foram criadas duas coordenacdes regionais para a ASPA, uma
arabe, representada pela Liga Arabe, ¢ uma sul-americana, representada pela UNASUL,
produzindo uma “forma poderosa de discurso”, nos termos de Ferabolli (2014, p. 6), pois
consolida a posicao dessas duas organizagdes regionais como as representantes legitimas de
suas respectivas regides. Deve-se salientar que o encontro de 2009 ocorreu em um contexto
internacional de forte crise econdmica, devido a Crise Financeira de 2008 (VAGNI, 2009).
Nesse sentido, os principais resultados das discussdes foram semelhantes a visdo do “Mundo
em Transformagdo” de Celso Amorim, mostrada no capitulo 3: a Crise de 2008 era a
confirmacao de que uma nova ordem multipolar surgia no Sistema Internacional e que, nela,
as nagdes do Sul tinham um papel fundamental para a constru¢ao de um sistema mais justo e
democratico. Nesse sentido, a ASPA teria importancia consideravel como um exemplo de

mecanismo exitoso de cooperacao inter-regional Sul-Sul (VAGNI, 2009).
5.3.2 - Os Acordos entre o Mercosul e paises do Oriente Médio

O Mercosul também foi um vetor importante da insercdo internacional do Brasil na
relagdo inter-regional com o Oriente Médio. Durante o Governo Lula, pode-se perceber um
profundo desejo de expandir o bloco ndo s6 em importancia, mas também em nimero de
membros, como mostrado no Capitulo 4. Entretanto, esse desejo se viu constantemente
frustrado, de forma que buscar acordos entre o bloco ¢ paises de fora do continente americano
foi visto como uma possivel solugdo para amenizar as criticas sofridas pelo governo diante

das dificuldades nas negociagdes intrabloco (MANZUR, 2005).

O Mercosul teve uma importante agenda externa durante o governo Lula. Essa agenda

se iniciou quando o governo percebeu que um possivel acordo Mercosul-Unido Europeia
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poderia ser uma forca para contrabalancear a ALCA (ALEXANDRE; LEITE, 2007). Mesmo

apos o fracasso nas negociagdes do bloco intra-americano, o governo manteve-se firme no

proposito de manter acordos entre o bloco e outros paises. Ainda de acordo com os autores,
[...] € preciso atentar também para sua agenda externa, tendo em vista que o bloco
representa importante instrumento de fortalecimento da atuag@o internacional de
seus integrantes. Com efeito, um dos propdsitos da integragdo regional, segundo a
visdo do regionalismo aberto, ¢ possibilitar que os paises incrementem sua
capacidade de insercdo econOmica e politica no ambito internacional. Além da
integragdo entre Estados membros, ¢ recomendavel que se promovam acordos
comerciais com outros paises ¢ com outras regides, sempre que as economias locais
estejam preparadas para tanto. Do ponto de vista politico, a for¢a de um bloco pode
ser medida pela capacidade de articulagdo de seus membros em negociagdes € na

defesa de causas junto a instituigdes multilaterais (ALEXANDRE; LEITE, 2007, p.
21-22).

Com a realizacdo da ASPA e a aproximagao politico-econdmica ocorrida entre as duas
regides apos 2005, o Oriente Médio foi visto como uma regido propicia para o
estabelecimento dos primeiros acordos de livre comércio do Mercosul com outros paises em
desenvolvimento. Nesse contexto, foram estabelecidos, durante o governo Lula, dois acordos
de livre comércio entre o Mercosul e paises médio-orientais: com Israel, em 2007, e com o
Egito, em 2010. Entretanto, o governo brasileiro assinou acordos-quadros de cooperacio
econdmica com o objetivo de negociar o estabelecimento de possiveis areas de livre comércio
com outros paises e organizagdes para além de egipcios e israelenses. Embora a maioria tenha
parado no estagio das negociagdes, faz-se importante registra-las, uma vez que mostraram

uma disposicao oficial do Mercosul de aprofundar os lagos econdmicos com o Oriente Médio.

A realizagdo da I Cupula da ASPA, em 2005, foi fundamental nesse processo, ao
promover a aproximagao inter-regional e a possibilidade de dialogar bilateralmente sobre
formas de aumentar o comércio entre as regides. Foi a partir de sua realizacdo que o Mercosul
firmou um Acordo-Quadro de Cooperacdo Economica com o Conselho de Cooperacdao do
Golfo, a fim de criar uma area de livre comércio entre as partes (MINISTERIO DA
AGRICULTURA, 2022). Isso significaria um acordo de livre comércio com Arabia Saudita,
Bahrein, Catar, Emirados Arabes Unidos, Kuwait e Oma. Houve uma primeira reunifio cerca
de seis meses depois da Cupula, na Ardbia Saudita, para decidir quando se daria a primeira
rodada de negociagdes, que ficou decidida para 2006. Durante o governo Lula, ndo houve

nenhum avango nas negociagdes, que ainda ndo evoluiram para a assinatura de um acordo.

O Mercosul também assinou um Acordo-Quadro de Cooperacao Econdémica com o
Marrocos, ainda em 2004. O objetivo também ¢ estabelecer uma area de livre comércio entre

os dois atores, um desejo reforgado apods a ocorréncia da ASPA, em 2005 (AMORIM, 2011;
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REVISTA MERCOSUL NEGOCIOS, 2022). Portanto, em 2008, as partes se reuniram no
Marrocos para iniciar as negociacdes, mas, durante o governo Lula, pouco avanco foi feito e
os envolvidos foram, aos poucos, abandonando o acordo (REVISTA MERCOSUL
NEGOCIOS, 2022). Em 2008, o Mercosul firmou, com a Jordania, um acordo-marco no
mesmo molde que os demais (AGENCIA DE NOTICIAS ARABE-BRASILEIRA, 2008). As
primeiras rodadas de negociacdo ocorreram no fim de 2008, embora ndo se tenha avangado,
dentro dos mandatos de Lula, para qualquer acordo. Entendimentos para acordos similares,
isto ¢, acordos-quadro de cooperagdo econdmica, também foram assinados com Siria e
Palestina durante os ultimos meses do governo Lula, embora as negociacdes mais concretas
tenham sido deixadas para depois do fim de sua presidéncia (AMORIM, 2011). Interessante
notar que o acordo com a Palestina ¢ muito mais simbodlico do que necessariamente concreto,
ocorrendo logo apo6s o reconhecimento do Estado da Palestina € como uma forma simbdlica
de contrabalancear o mesmo acordo que o Mercosul estabeleceu com Israel, mostrando o

comprometimento do grupo com uma solucao de coexisténcia pacifica para a contenda.

O primeiro acordo de livre comércio assinado entre o Mercosul e um pais do Oriente
Médio foi o Acordo Mercosul-Israel, assinado em 2007, no Uruguai. Destaca-se que tal
acordo nao foi s6 o primeiro do bloco com um pais médio-oriental, mas também o primeiro
envolvendo um pais de fora da América do Sul (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO,
INDUSTRIA E COMERCIO EXTERIOR, 2022). O acordo entrou em vigor trés anos depois,
em 2010. Sua celebracdo nao foi isenta de polémicas, visto que se deliberou sobre o
tratamento dado aos produtos originarios da Faixa de Gaza e da Cisjordania, isto €, os
Territorios Ocupados (TOs) por Israecl (COELHO, 2009). De acordo com a autora,

Essa dificuldade traz a tona o problema da defini¢@o do proprio territorio israclense
e ndo ¢ explicitamente mencionada no acordo. O que deve ser considerado como
produto efetivamente produzido em Israel? Como classificar os produtos fabricados
em territorios ocupados ilegalmente por Israel? Neles, sdo produzidos vinhos,
azeites, tecidos e até produtos de industrias high-tech. Por enquanto, implicitamente,

o entendimento ¢ de que esses produtos sdo considerados israclenses (COELHO,
2009, p. 51).

De fato, uma leitura do acordo em sua integra ndo permite determinar a resposta para
tais perguntas. Portanto, predominou inicialmente a interpretacao de que os produtos a serem
isentos de tarifas eram aqueles sob administracdo alfandegéria do Estado de Israel, o que
incluiria os TOs no escopo do acordo. Contribuiu para a celeuma o fato de que o Brasil e os
demais paises do Mercosul, em 2009, periodo em que Coelho escreveu, ainda ndo haviam

oficialmente reconhecido o Estado da Palestina, o que fazia com que os TOs ndo tivessem
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uma definicdo exata em circunstdncias como as negociagdes com Israel. O posterior
reconhecimento da Palestina por Brasil e Argentina, em 2010, e por Uruguai e Paraguai, em
2011, e a assinatura, em 2011, do Acordo Mercosul-Palestina foram fundamentais para
resolver a questdo, separando os Territorios Ocupados dos territorios israelenses, mas

estabelecendo uma relagao de livre comércio para produtos produzidos em ambos.

O segundo acordo de livre comércio firmado entre o Mercosul e um pais do Oriente
Médio foi com o Egito, assinado em 2010. Tal acordo, todavia, ndo entrou em vigor durante o
governo Lula, mas apenas sete anos depois. O acordo Mercosul-Egito trata apenas do
comércio bilateral de bens, mas ndo exclui futuros entendimentos sobre a diminui¢do ou
liberalizagdo de tarifas nos campos de servico e investimentos. De forma semelhante ao
acordo com Israel, existem cinco categorias no que diz respeito ao cronograma para a redugao
tarifaria  (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E COMERCIO
EXTERIOR, 2022).

Em suma, a partir da analise, pode-se perceber como as diferengas entre os governos
Geisel e Lula, no que tange a politica de aproximagdo com o Oriente Médio, foram mais
abundantes que as semelhancas. De comum, h4 apenas a aproximagao em si € a manutengao
da solucao de dois Estados no que tange ao conflito entre palestinos e israelenses. A
exposi¢do mostrou que a politica do governo Geisel foi marcada principalmente pelo
pragmatismo e pela reatividade: as iniciativas politicas e diplomaticas estiveram concentradas
nos primeiros anos apdés o Choque do Petréleo; houve predominancia do componente
econdmico da aproximacdo e inexistiu o componente regional. Ja durante o governo Lula,
ocorreu uma aproximacao muito mais onidirecional: o componente politico e diplomatico foi
prioritario, com amplo envolvimento brasileiro em questdes importantes no Oriente Médio; a
dimensdo econdémica foi utilizada para expandir a presenga econdmica do Brasil; e a
dimensdo regional foi importante para as aspira¢des do governo, desejoso de consolidar o pais
como lider incontestavel da América do Sul. Dessa forma, embora tenham se orientado para
uma mesma regido, os dois governos fizeram isso em contextos internos e externos diferentes,
com objetivos divergentes e usaram taticas nao coincidentes para tanto, como ficou
demonstrado. E essa a dindmica indicada pela Tabela 13, que indica as semelhangas e
diferencas entre as politicas geiselianas e lulistas em relagdo ao Oriente Médio, indicando
como a politica de Geisel foi pragmatica e a de Lula propositiva. Por fim, por meio da Tabela

14, sdo mostradas as principais conclusdes gerais.
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Tabela 13: Andlise comparativa das politicas externas de Geisel e Lula em relagio ao Oriente Médio

Governo Geisel
(1974-1979)

Governo Lula
(2003-2010)

DIMENSAO
POLITICO -

DIPLOMATICA

Visitas de chefes de
Estado, governo,
chanceleres e ministros
entre Brasil - Oriente
Médio, abertura de
embaixadas e
estabelecimento de

relacées diplomaticas

® 16 interagdes

e Focono
estabelecimento
de relagoes
diplomaticas e
abertura de
embaixadas

e (Concentragdo
nos primeiros
anos do governo

e Diminuicdo
apos chances de
novo choque
diminuirem

o Boas relagdes
para assegurar o
fornecimento de
petroleo

e 150 interagdes
e Foco em visitas
de chefes de

Estado,
governo,
chanceleres e
ministros

e Destaque para
2003/2005
(ASPA) e
2008-2010
(resolugdo de
conflitos
regionais)

e Aumentar as
credenciais
internacionais
do Brasil como
ator de destaque
no SI

Os projetos de

cooperaciao

e 17 acordos
e Acordos

e 135 acordos
e Acordos

estabelecidos estabelecidos
com paises com todos os
exportadores de paises da regido
petréleo e Dimensao de

e (Concentragdo “solidariedade
nos primeiros com o Terceiro
anos do governo Mundo”

e Diminuicdo e Dimensao de
apos chances de aumento da
novo choque influéncia
diminuirem internacional do

Brasil
(0 posicionamento e Manutengio da e Manutengdo da

brasileiro no conflito

Israel-Palestina

defesa da
“solucao de dois
Estados”

e Abandono da
equidistancia:
maior defesa do
lado palestino

e Exigéncia dos
paises arabes
para seguir
fornecendo
petréleo

® Acdes retoricas
na ONU e
nenhuma
iniciativa
bilateral

defesa da
“solu¢do de dois
Estados”

e Abandono da
equidistancia:
maior defesa do
lado palestino

e Politica
contraditoria:
apresentar o
Brasil como ator
capaz de mediar
uma solugao
para o conflito e
solidariedade
pela luta
palestina




138

Diminuigdo do
engajamento
com a
diminui¢ao das
chances de um
novo choque
Despreocupacgao
com as relagoes

Acgdes mais
concretas para a
criacdo de um
Estado Palestino
Preocupacdo
com a
manuten¢do de
boas relagdes

bilaterais com com 0s
Israel israelenses
Iniciativas de mediacio Nao Busca por um
. . . envolvimento maior
de conflitos regionais . .
do Brasil com envolvimento

questdes de
seguranga
internacional

do Brasil em
questdes de
seguranca
internacional
Consolidar o
Brasil como
po6lo de poder
do SI
Declaragido de
Teera

Prova da
centralidade das
grandes nacdes
emergentes
Fracasso da
declaragdo:
recusa do
Conselho de
Seguranga

DIMENSAO

ECONOMICA

A balanca comercial

Brasil-Oriente Médio

Dimenséao
economica foi o
principal foco
Objetivos:
aumentar
importacdes e
exportagdes
Aumento das
importagdes:
maior prego do
petroleo e
aumento do
consumo
Aumento das
exportagdes
Forte déficit
comercial
Aumento da
participagdo do
Oriente Médio
na pauta de
importagdes
brasileiras
Diminuigdo da
participagdo do

Secundaria, em
relagdo a
dimensao
politico-diploma
tica

Aumento das
importagdes ¢
das exportacdes
Balanga
comercial
superavitaria
Aumento maior
das exportagdes:
aumentar a
presenga
econdmica
brasileira
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Oriente Médio
na pauta de
exportagdes
brasileira

A composicio da
balanc¢a comercial

Brasil-Oriente Médio

Dependéncia do
petroleo: quase
100% da
composi¢do da
balanga
comercial
Aumento das
exportacdes de
produtos
manufaturados
(nivel menor
que o esperado
pelo governo)

Menor
importancia do
petrdleo na
pauta de
importacdes
Aumento da
importancia dos
produtos
primarios na
pauta de
exportagdes

DIMENSAO
REGIONAL

Cupulas América do
Sul - Paises Arabes

Acordos de livre
comércio entre o
Mercosul e paises do
Oriente Médio

Nenhuma
iniciativa
tomada
Contexto
regional
desfavoravel

Consolidar a
lideranca
brasileira
Politica:
aproximacao
entre regides do
Sul global e
confirmagdo da
visdo do
“mundo em
transformagao”
Economia:
aproximar
empresarios e
estabelecer
acordos
Discurso:
consolidar a
UNASUL como
representante da
América do Sul

Varias
negociagdes por
conta da ASPA
Acordos com
Israel (2007) e
Egito (2010)
Acordo com
Israel motivou o
reconhecimento
do Estado da
Palestina
Acordo com a
Palestina (2011)

Fonte: Elaboracao prépria.

Tabela 14: Linhas gerais das politicas externas de Geisel e Lula em relacio ao Oriente Médio.
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Governo Geisel

Governo Lula

Aproximagdo com o Oriente Médio

Aproximagdo com o Oriente Médio

Manutencdo da solucao de dois Estados

Manutenc¢do da solugdo de dois Estados

Foco econémico

Foco politico

Politica pragmatica

Politica propositiva

Acgdes politica retoricas

Acgdes politicas concretas

Garantir o fornecimento de petréleo

Consolidar o Brasil como po6lo de poder

Concentrada nos primeiros anos de governos

Distribuida ao longo dos anos de governo

Voltada para os paises petroliferos

Voltada para a regido como um todo

Despreocupacdo com as relagdes bilaterais com
Israel

Preocupacdo com as relagdes bilaterais com Israel

Fonte: elaboracao proépria.
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6 - Conclusao

A politica externa de um pais, isto ¢, a forma como se relaciona com o Sistema
Internacional, ¢ parte fundamental da composicdo dos Estados. Entretanto, ndo ha um
consenso sobre qual a melhor definicdo sobre esse conceito. No presente trabalho, foi
utilizada a conceituagdo proposta por Christopher Hill, que a define como a “soma das
relacdes externas oficiais conduzida por um ator independente (normalmente um Estado) nas
relagdes internacionais”. A partir da conceituag@o de Politica Externa, pode-se partir para uma
discussdo acerca do subcampo das Relagdes Internacionais conhecido como Analise de
Politica Externa. Como se buscou demonstrar, a APE surgiu nas décadas de 50 e 60, a partir
de estudos seminais que tentavam se desvencilhar da logica realista do Estado como uma
“caixa preta”, isto €, um ator unitario, que agia com racionalidade e, por isso, poderia ter suas
variaveis domésticas negligenciadas. Compreendendo que, muitas vezes, Estados com
capacidades semelhantes em termos de poder respondem de formas diferentes a um mesmo
incentivo, os pioneiros da APE buscaram explicar tais diferengas a partir do processo
decisorio de cada nagdo. Com isso, buscavam migrar das hipoteses actor-general, segundo as
quais os Estados seriam atores unitarios racionais, para as actor-specific, nas quais os Estados

sdo abstracdes e, portanto, s6 podem ser estudados de forma multinivel e multidisciplinar.

O surgimento da Politica Externa Comparada foi um importante desdobramento do
desenvolvimento intelectual da APE no final da década de 60. Liderados por James Rosenau,
essa vertente buscou utilizar-se do cientificismo positivista para criar uma teoria geral para as
Relacdes Internacionais, tendo a comparagdo como método chave de andlise. Embora o
projeto tenha fracassado, as pesquisas da PEC foram fundamentais para mostrar a importancia
da comparagdo no entendimento da politica externa de diferentes paises, ou até¢ mesmo de um
determinado pais em momentos temporais diferentes. Com o fim da Guerra Fria, as
contribui¢cdes da PEC ressurgiram no campo da APE, com objetivos menos ambiciosos, mas

igualmente validos, como permitir a comparagao de diferentes politicas externas.

Mesmo que as ferramentas da APE sejam validas para analisar a politica externa
brasileira, hd ainda uma escassez de trabalhos que incorporem tal visdo no Brasil. Como se
buscou demonstrar, predomina ainda uma visdo insular da diplomacia brasileira, como se a
politica externa do pais apresentasse principios imutaveis, que resistem as transformagdes
ocorridas na sociedade brasileira com o passar do tempo. Tal visdao ndao se sustenta na

realidade: foi possivel perceber como, em diferentes momentos, os chamados “principios”
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diplomaticos brasileiros foram instrumentalizados de diversas formas, por vezes
contraditdrias, para legitimar a visdo que determinado grupo possuia sobre o Brasil e seu lugar
no mundo. Dessa forma, ndo se pode afirmar que a PEB ¢ isolada da politica interna do pais e
nem que o unico ator relevante em sua formulagdo sdo os diplomatas. Ha uma clara ligagao
entre interesses econdmicos e politicos na formulacdo da politica externa desde a
Independéncia, indicando a aplicabilidade das ferramentas da APE na formulacdo e

implementagao da PEB.

A partir desse referencial teorico, pode-se compreender um dos principais motivos do
presente trabalho: mostrar de que forma as varidveis politicas, econdmicas e ideologicas
presentes no Brasil durante os mandatos de Geisel e Lula influenciaram a politica de
aproximacao com o Oriente Médio. Durante os dois periodos, o Brasil buscou ter uma politica
externa de aproximagdo com os paises em desenvolvimento, expandindo o nivel de suas
interacdes com regides até entdo consideradas marginais para a diplomacia brasileira, como a
Africa e o Oriente Médio. Com isso, buscou-se aumentar o prestigio internacional do pais e
angariar apoio internacional para metas tidas como importantes para os dois governos e para a
diplomacia brasileira. Contudo, os contextos internos de ambos os momentos eram
consideravelmente distintos, o que realca a centralidade da APE para a analise da
comparagdo, visto que condi¢des consideravelmente distintas foram capazes de promover

uma linha de politica externa semelhante até certo ponto.

Durante o governo Geisel, conforme evidenciado, o Brasil passou por um forte
momento de instabilidade politica e econdmica. A politica externa do periodo ficou conhecida
como Pragmatismo Responsavel, sendo baseada em uma sintonia de visdes entre Geisel e
Azeredo da Silveira, seu chanceler. Ambos perceberam que o contexto internacional do
momento era desfavordvel as poténcias médias como o Brasil, uma vez que o Primeiro
Choque do Petrdleo evidenciou os limites de uma estrutura internacional que beneficiava as
nagdes centrais, em detrimento dos paises periféricos. Portanto, era necessario que o Brasil se
aproximasse do Terceiro Mundo, como forma de angariar apoio para uma reestruturagdao do
sistema internacional. Isso significava, na realidade, alinhar-se com outros regimes que
tinham grandes diferencgas ideoldgicas com o Brasil, como as nag¢des socialistas. Para tanto,
foi formulado o Pragmatismo Responsavel, segundo o qual o guia tnico para as agdes do
Brasil no Sistema Internacional deveria ser o “interesse nacional”, compreendido como os

interesses dos grupos econdmicos ¢ politicos que tinham a ganhar com a aproximac¢ao com o0s
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paises em desenvolvimento, em detrimento das alas mais conservadoras, que pregavam o

alinhamento aos interesses norte-americanos.

No ambito politico, o destaque no periodo foi a distensao gradual do regime militar. O
controle das For¢cas Armadas era fruto de um acordo tacito feito com a elite brasileira: a
supressdo das liberdades politicas em troca da modernizagdo econdmica brasileira, da
melhoria das condigdes de vida para as classes mais abastadas ¢ do combate aos grupos de
esquerda. Contudo, apds o periodo do Milagre Brasileiro, com Médici, houve um
esgotamento dessa formula, causado sobretudo pelas instabilidades economicas geradas pelo
aumento do prego do petroleo e a vitoria da oposicao nas eleigdes de 1974. De fato, como
visto, a condi¢cdo econdmica desfavoravel foi um fator primordial que guiou grande parte das
decisdes do governo Geisel, sobretudo na criagdo do II PND, que tinha como objetivo
aprofundar o processo de substituicdo de importagdes no Brasil, diminuindo a dependéncia
brasileira de uma série de produtos e aumentando as exportacdes de manufaturados
brasileiros. Assim, a ala militar moderada, da qual Geisel fazia parte, percebeu que a
capacidade dos militares de se manterem no poder estava se esgotando. Portanto, procederam
para uma reabertura politica gradual do pais, o que possibilitaria o controle militar sobre todas
as etapas do processo. Nesse sentido, o Pragmatismo Responsavel teve uma tripla fungdo na
politica brasileira: possibilitar a abertura da imprensa, com a cobertura das viagens
presidenciais de Geisel; moderar as criticas dos setores menos alinhados com os militares; e
manter o controle sobre os militares linha-dura, concentrando para si as decisdes sobre a
politica externa. No campo econdmico, o Pragmatismo Responsdvel também teve uma
importante fun¢do, na medida em que foi necessario para buscar uma reforma do sistema
econdmico internacional que viabilizasse o desenvolvimento pretendido com o II PND, com a
obten¢do de empréstimos a juros baixos, a manutencao da importacao de petroleo e a abertura

de novos mercados para a exportagdao de produtos brasileiros.

Assim, fica claro que a politica externa do periodo ndo foi fruto apenas de interesses
diplomaticos. O fato de que as decisdes entre centralizadas por Geisel e Silveira; a
marginalizagdo de setores linha-dura, como o Conselho de Seguranca Nacional; e a
aproximacdo com as grandes empresas brasileiras mostram como o “interesse nacional”
defendido no periodo foi, na realidade, um amalgama de fatores politicos, econdmicos e
ideologicos ligados a distintos atores da politica interna brasileira. Nao cabe, portanto, falar na
manutengdo de principios universais, haja vista a mudanga de determinados posicionamentos

brasileiros durante o periodo, como mostrado. Em suma, o Pragmatismo Responsavel
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influenciou os rumos da politica interna brasileira e foi por eles influenciado, o que demonstra

a capacidade explicativa da APE para esse periodo.

O governo Lula, por sua vez, representou um momento politico e econdmico
consideravelmente distinto. Politicamente, a vitoria de Lula representou a chegada de um
partido de esquerda ao poder no Brasil, representando uma mudanca relativa a tendéncia
politica predominante no pais desde a redemocratizacdo. Contudo, o que se viu na conducgao
da politica brasileira sob comando do PT foi um gradual processo de desradicalizagdo de seus
quadros, que se transformou cada vez mais em uma sigla de centro-esquerda, em oposicao a
ideologia socialista que tinha guiado o partido desde sua fundag¢do. No campo econdmico,
houve semelhante processo: ao assumir o cargo, em 2003, Lula teve que se comprometer com
a manutencdo de diversas politicas econdmicas de cunho neoliberal que foram herdadas do
periodo FHC, sob risco de uma forte fuga de capitais da economia brasileira. Sob fortes
criticas de setores de esquerda, que haviam apoiado fortemente a eleicao de Lula e viam nesse
compromisso ortodoxo uma espécie de “traicdo”, o PT, para assegurar a vitoria,
comprometeu-se com a manuten¢ao da politica economica. Com isso, o presidente de
esquerda precisou manter uma politica econdmica essencialmente ortodoxa durante seu
primeiro mandato, o que ajudou a estabilizar a economia brasileira e permitiu um periodo de
forte crescimento econdmico, puxado pelo aumento da demanda, devido ao crescimento
chinés, de produtos exportados pelo Brasil. Como consequéncia do forte crescimento
econOmico, a popularidade de Lula cresceu fortemente, o que permitiu ao PT realizar uma de
suas principais promessas de campanha: um amplo processo de transferéncia de renda que
ajudou a mitigar problemas socioecondmicos brasileiros, aumentando a for¢a de Lula. Com o
escandalo do Mensaldo, houve uma mudanca consideravel na condugdo econdmica do pais,
com a entrada de um grupo fortemente desenvolvimentista: 0 momento do comprometimento
ortodoxo havia terminado e, a partir do segundo mandato, o governo finalmente pode
implementar a politica econdmica que desejava. O segundo mandato de Lula esbanjou
confianga e grandes expectativas sobre o futuro do Brasil, o que teve claros impactos na

politica externa.

A moderagdo muito maior do governo Lula com determinadas questdes teve claros
reflexos na politica externa. Historicamente, o PT defendeu uma politica de forte conteudo
terceiro-mundista, em alinhamento com grande parte do pensamento esquerdista
latino-americano. Era patente a denuncia do imperialismo norte-americano e a busca por uma

postura mais independente do Brasil, tendo relagdes conflituosas com as principais nagdes
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desenvolvidas, militando internacionalmente pelo socialismo. Entretanto, conforme o partido
disputava eleicdes e se acostumava com as questdes politicas brasileiras, em que o
pragmatismo impera, houve uma maior moderagdo nos discursos, o que se refletiu em uma
politica externa voltada primordialmente para os paises em desenvolvimento, mas sem uma
confrontagdo aberta com as principais poténcias ocidentais. Portanto, a politica externa do
governo Lula ficou conhecida como de Autonomia pela Diversificagdo. A base de sua
formulacdo estd na visdo de que, apds a invasdo do Iraque por parte dos EUA, em 2003, o
unilateralismo militarista dos norte-americanos sinalizava o comportamento de uma poténcia
em declinio, com o fortalecimento de diversos polos regionais de poder. Assim, o mundo se
encontrava na transicdo da unipolaridade para a multipolaridade, em que as grandes nagdes
emergentes ocupariam um lugar central nas principais decisdes internacionais. O Brasil, nessa
visdo, naturalmente deveria ser o representante da América do Sul e, para ser
internacionalmente reconhecido como um dos novos centros de poder, deveria se aproximar
das nagdes em desenvolvimento e subdesenvolvidas, com o fito de aumentar sua presenca
internacional e, com isso, angariar apoio para metas como a obten¢do de um assento
permanente no Conselho de Seguranca da ONU. A Crise de 2008, que afetou fortemente as
principais economias desenvolvidas, mas teve efeito de curto prazo menor nas grandes
economias emergentes, foi compreendida como uma prova concreta da reorientagdo estrutural
em curso no Sistema Internacional. O segundo mandato de Lula, de forte otimismo e aumento
da acdo do Estado na economia, coincidiu com o periodo da Crise, indicando que, enquanto o
mundo passava por fortes turbuléncias, o Brasil trilhava um caminho de sucesso, o que
deveria se refletir em uma posi¢ao internacional de maior prestigio. Portanto, a partir da visao
de que os contextos internacional e nacional se apresentavam como favoraveis, em que o pais
conseguiria, se tivesse uma atuagao ativa, colher os frutos do momento, o Brasil articulou sua
politica externa no Eixo Sul-Sul, novamente para regides consideradas marginalizadas pela

diplomacia brasileira, notadamente a Africa e o Oriente Médio.

Novamente, a articulagao do “interesse nacional” nao se deu de forma insulada ao que
acontecia internamente no pais. Desde o momento em que assumiu, o PT buscou moldar a
politica externa brasileira dentro de seus pardmetros histéricos, buscando apoio na ala
autonomista do Itamaraty para a implementacao de seu projeto. Logo, a PEB do governo Lula
teve forte componente ideologico, baseado numa versdao moderada da visdo esquerdista das
relagdes internacionais que o partido desenvolveu desde a década de 80. A formulacao e

implementagdo da Autonomia pela Diversificagdo esteve ligada a convergéncia intelectual



146

entre quatro individuos: o Presidente Lula; o Ministro das Relagdes Exteriores, Celso
Amorim; o Secretario-Geral do Itamaraty, Samuel Pinheiro Guimaraes; e o Assessor Especial
da Presidéncia da Republica para Assuntos Internacionais, Marco Aurélio Garcia. O
componente econdmico também foi fundamental: o crescimento econdmico brasileiro foi
acompanhado por uma politica de fomento a internacionalizacdo das grandes empresas do
pais, o que se refletiu em uma politica econdmica avida pela abertura de novos mercados em
areas até entdo secundarias. Do lado politico, o redirecionamento para o Eixo Sul-Sul foi uma
forma de agradar os setores mais esquerdistas dentro do governo Lula, que se sentiram traidos
apo6s a manutengdo de uma politica econdmica ortodoxa. Portanto, ndo se pode compreender a
politica externa do governo Lula ignorando as varidveis internas, como se sua formulacdo e
implementagdo fosse fruto apenas de uma estrutura burocratica insulada: interesses
ideoldgicos, politicos e econdomicos foram novamente determinantes. Assim, a APE também
se mostra valida como categoria analitica para explicar o comportamento brasileiro durante os
dois mandatos de Lula, possibilitando uma comparacdo com Geisel, uma vez que ambos
produziram politicas externas relativamente semelhantes em contextos ideoldgicos,

econdmicos e politicos consideravelmente diferentes.

A andlise comparativa dos governos Geisel e Lula em relacdo ao Oriente Médio
confirma a hip6tese do presente trabalho, a saber, de que ¢é possivel identificar semelhangas e
diferencas entre os dois periodos, fornecendo uma rica comparacao baseada na APE. Dentre
as semelhancas, pode-se destacar a propria politica de aproximagdo com a regido:
tradicionalmente, os paises médio-orientais ndo foram prioritarios para a diplomacia
brasileira, de forma que vigorou, durante muito tempo, uma politica de baixo perfil,
evitando-se posicionamentos mais claros que pudessem ser interpretados como uma auséncia
de neutralidade. O fato de que a politica de aproximacdo promovida por Geisel ndo foi
seguida por nenhum de seus sucessores, até a eleicao de Lula, 30 anos depois, ilustra bem a
relevancia existente em uma mudanca de conduc¢ao da PEB. Portanto, dentro da logica
universalista que guiou ambos os governos, o estreitamento das relagdes entre o Brasil e o
Oriente Médio foi visto como prioritdrio: mesmo em contextos econdmicos, politicos e
ideologicos diferentes, houve a percep¢do de que aproximar-se desses paises poderia resultar
em ganhos domésticos e internacionais para os principais atores envolvidos na formulacao da
politica externa. Em ambos os casos, o aumento da presenga brasileira na regido seria de
importancia impar para as aspiragdes mais gerais da politica externa brasileira. Entretanto, as

semelhangas ndo vao além dessa dimensdo: os motivos e as estratégias adotadas em ambos os
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periodos diferiram consideravelmente, o que permitiu uma rica analise, feita através da

dimensao politico-diplomaética, econdmica e regional.

As diferengas, por sua vez, podem ser observadas em todas as dimensdes analisadas.
Na dimensao politico-diplomatica, o trago mais marcante ¢ o carater pragmatico e reativo da
politica externa do governo Geisel, em oposi¢do a politica ativa e engajada do governo Lula.
O primeiro critério avaliado foi o numero de visitas oficiais, abertura de embaixadas e
estabelecimento de relagdes diplomaticas entre o Brasil e o Oriente Médio durante os dois
governos. Durante o governo Geisel, foram contabilizadas cerca de 16 interagdes, em
contraste com cerca de 150 no governo Lula. Algumas conclusdes podem ser derivadas dessa
analise: a maior parte das interagdes durante o governo Geisel ocorreu nos primeiros anos de
seu governo e se deu principalmente na questdo da abertura de embaixadas e do
estabelecimento de relagdes diplomaticas. Isso revela um carater menos engajado do periodo
Geisel, em que as principais medidas foram tomadas quando existia risco de interrupgdo do
fornecimento de petréleo ao Brasil, justificando essa aproximagao politica com a regiao. Pelo
contrario, durante o governo Lula, pode ser observado um niimero elevado de interagdes, com
destaque para os triénios 2003-2005 e 2008-2010, quando, respectivamente, o governo
brasileiro sediou a ASPA e tentou se engajar mais ativamente nos conflitos regionais do
Oriente Médio. Esse fato revela um carater mais engajado e participativo do Brasil, com alta
troca de visitas ministeriais, mostrando um verdadeiro desejo de aprofundamento das relagdes

bilaterais.

O segundo critério avaliado foi o nimero de acordos de cooperacdo estabelecidos
entre o Brasil e os paises do Oriente Médio nos dois periodos. Novamente, pode-se observar o
mesmo contraste existente entre os dois governos: com Geisel, foram estabelecidos apenas 17
acordos de cooperagdo com paises do Oriente Médio, a maior parte deles concentrados nos
primeiros anos do mandato e estabelecidos majoritariamente com paises exportadores de
petréleo, o que mostra que o principal objetivo do governo foi garantir o fornecimento de
petroleo e ndo um aprofundamento bilateral em diversos setores. J& no governo Lula, foram
estabelecidos cerca de 135 acordos de cooperagdo com os paises médio-orientais, em diversas
areas e com grande parte dos paises da regido, o que mostra a caracteristica mais engajada e
ativa do presidente petista. O estabelecimento desses acordos tinha uma dupla dimensdo:
solidariedade, por conta da retérica terceiro-mundista do PT, e pragmatica, como uma forma
de melhorar a imagem do Brasil nesses paises, angariando apoio para as ambiciosas metas do

governo Lula de consolidar o pais como polo de poder.
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O terceiro critério analisado foi o posicionamento brasileiro em relacao ao conflito
Israel-Palestina. Aqui também se pode perceber uma semelhanca entre os dois governos:
embora tenham mantido a retdrica de imparcialidade e apoio a coexisténcia pacifica, ambos
claramente se manifestaram de forma mais favoravel a luta arabe do que a defesa israelense.
Durante o governo Geisel, o abandono da equidistancia foi motivado primariamente, mais
uma vez, pela necessidade de manter as importagdes de petroleo: fortemente dependente da
importacdo dos paises arabes, o Brasil foi pressionado a adotar uma postura mais favoravel a
causa palestina, principalmente na ONU, sob ameaca de boicote. Nos anos que se seguiram ao
Primeiro Choque do Petrdleo, o Brasil se posicionou diversas vezes do lado dos interesses
arabes na disputa, mas o apoio diminuiu quando ficou claro que o fornecimento de petroleo
nao seria interrompido. O governo Lula, ao contrario, teve um complexo posicionamento na
contenda: tentou, ao mesmo tempo, apresentar o Brasil como um ator imparcial e capaz de
ajudar seriamente nas negociagdes pela paz, enquanto possuia uma simpatia clara pela causa
palestina por conta da ideologia do PT. Assim, em diversas ocasides, o Brasil buscou
compensar suas repetidas demonstragcdes de simpatia pelas causas arabes com aproximagdes
bilaterais com Israel e a promog¢do de um discurso de neutralidade. Contudo, ficou claro, no
periodo, que os israelenses claramente enxergavam a parcialidade brasileira pendendo em
favor dos palestinos: eram frequentes as acusagdes de que o Brasil condenava mais Israel do
que os ataques feitos por palestinos. A manutengdo de um discurso de solidariedade com os
palestinos, amplamente enraizado no pensamento histérico do PT, fez com que o governo
Lula se posicionasse de forma muito mais ativa do que em Geisel: enquanto no regime militar
predominaram agdes retoricas em Orgaos como a ONU, durante o governo Lula, o Brasil
reconheceu o Estado da Palestina e iniciou as conversas para a criagao de uma embaixada da
Palestina ¢ um acordo com o Mercosul. Novamente, pode-se perceber uma politica muito

mais engajada da parte de Lula e pragmatica, no caso de Geisel.

O quarto critério analisado foi o de iniciativas de mediagao de conflitos regionais. Nao
coincidentemente, apenas o governo Lula aparece nessa dimensao: como a politica de Geisel
foi sobretudo pragmatica, retorica e voltada para a importacdo de petréleo, ndo houve
interesse algum em colocar o Brasil como um ator capaz de resolver, de fato, questdes
geopoliticas do Oriente Médio. O mesmo ndo pode ser dito do governo Lula: pautado pela
visdo de um Sistema Internacional em transformacao, favorecendo os paises emergentes, o
Brasil tentou se engajar ativamente em questdes de seguranca internacional, o que se refletiu,

no caso do Oriente Médio, na Declaracdo de Teerd, de 2010. Ao conseguir um acordo, junto



149

da Turquia, para o impasse representado nas negociacdes para o programa nuclear iraniano, o
governo Lula deixou claro que o Brasil havia obtido sucesso onde as Grandes Poténcias
fracassaram. Com isso, sinalizava para a legitimidade das poténcias regionais em ascensao
para participarem ativamente de questdes sensiveis do tabuleiro geopolitico. Nao se pode
negar que foi um movimento ousado, por tentar colocar o Brasil no centro de uma discussao
em que nao tinha fortes credenciais internacionais e por correr o risco de desgastar a imagem
de Lula devido a aproximagao pessoal com o presidente iraniano, acusado de fraudar elei¢coes
e violar direitos humanos. A recusa, por parte dos paises centrais, da Declaracdo e a opcao
pela manutencdo das sangdes ao Ird levou a duplas interpretagdes, tanto de que os diplomatas
brasileiros superestimaram as reais capacidades do pais quanto de que, na realidade, o acordo
foi recusado porque era uma prova cabal do crescente poder dos paises em desenvolvimento,

que ameacgava o controle das nagdes centrais no Sistema Internacional.

A aproximacdo econdmica foi a segunda dimensdo analisada. Foi, sem duvidas, a
dimensao em que o governo Geisel mais se destacou, em oposi¢do ao perfil mais reativo e
seletivo nas questdes politicas, diplomadticas e regionais. Primeiramente, buscou-se analisar a
balanga comercial entre o Brasil e o Oriente Médio nos dois periodos. No governo Geisel, os
principais objetivos da aproximacdo econdmica foram manter as importagdes de petréleo da
regido e abrir mercados para as exportagdes brasileiras, como forma de compensar o aumento
da importacdo de petrdleo. Tais metas foram parcialmente alcancadas: houve, de fato,
aumento tanto do valor das importagdes, quanto das exportagdes. O aumento das importagdes
esta relacionado ndo sé ao encarecimento do petroleo, mas também ao aumento do consumo
brasileiro decorrente do II PND. J& no caso das exportagdes, houve uma clara politica de
incentivo a sua penetragdo no Oriente Médio, mas, no fim, totalmente incapazes de
compensar o forte déficit do saldo comercial. Além disso, embora a regido tenha aumentado
sua parcela nas importagdes brasileiras em relacdo ao resto do mundo, houve uma queda da
participacdo da regido nas exportacdes brasileiras, mostrando os limites da politica de Geisel.
J& no caso de Lula, hd também o aumento tanto das importacdes, quanto das exportagdes,
porém em um outro contexto: a balanga comercial com o Oriente Médio foi fortemente
superavitaria nos mandatos de Lula e as exportagdes cresceram a uma taxa maior que as

importagoes, o que foi fundamental para consolidar a presenca econdmica brasileira na regiao.

Dentro da dimensdo econdmica, uma segunda questdo analisada foi a da composi¢do
da balang¢a comercial entre Brasil ¢ o Oriente Médio. Durante o governo Geisel, ¢ esperado

um aumento da dependéncia do petréleo, devido ao aumento do preco e do consumo por
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conta do II PND, e da participagdo dos produtos manufaturados na pauta de exportacdes
brasileira. De fato, a partir da andlise feita, foi possivel perceber que a importacao do petroleo
aumentou, tomando quase a totalidade das importagdes brasileiras na regido, refletindo a
dependéncia brasileira, ao passo que houve um certo aumento das exportacdes de
manufaturados e sua penetracdo no Oriente Médio, porém em um nivel menor do que o
esperado pelo governo. No caso do governo Lula, ¢ de se esperar uma menor importancia do
petroleo na pauta de importagdes brasileiras, devido ao aumento da producdo interna e da
diversificacdo de parcerias e um aumento da participacdo de produtos primarios na pauta de
exportagdes, devido ao hoom de commodities que ocorreu no inicio do século XXI. Foram
exatamente esses 0os movimentos observados na analise da composi¢do da balanga comercial:
a maior parte das importacdes € de petroleo, porém em uma escala muito menor que na
década de 70, e as exportagdes sofrem um movimento inverso ao observado com Geisel, ja
que ha, no fim do mandato de Lula, uma queda na participagdo dos produtos manufaturados,

com amplo predominio dos setores primarios.

Por fim, foi analisada a dimensdo de iniciativas regionais. Tal como na questdo de
iniciativas de mediagdo de conflitos regionais, apenas o governo Lula foi analisado em tal
dimensdo, uma vez que o contexto regional durante o governo Geisel foi altamente
desfavoravel, com a existéncia de regimes ditatoriais nacionalistas que competiam pelo
predominio regional, e porque o interregionalismo ndo estava consolidado como uma op¢ao
politica. Logo, foram analisadas as iniciativas da ASPA e os acordos de livre comércio
buscados e de fato estabelecidos entre 0 Mercosul e os paises do Oriente Médio. Com relacao
a ASPA, cujas clpulas ocorreram em 2005 e em 2009 e tiveram um carater fortemente
politico e econdmico, foram fundamentais para a aproximagdo do Brasil com o Oriente Médio
e influenciaram a integracdo sul-americana em trés dire¢des: politica, por propiciar maior
coordenagdo entre os paises da regido, o que ajudou a criar a UNASUL e por consolidar a
lideranga brasileira na América do Sul e no Terceiro Mundo; econdmica, por propiciar um
forum em que pode ser inicialmente discutido o estabelecimento de acordos entre Mercosul e
paises arabes; e discursiva, na medida em que houve o fortalecimento da ideia de que hd uma
identidade sul-americana e que sua representante ¢ a UNASUL. Ao colocar-se como sede do
primeiro encontro e principal promotor da iniciativa, o Brasil buscou colocar-se como lider do
mundo em desenvolvimento e como um pais importante para a politica da América do Sul e
do Oriente Médio, fortalecendo a visao de Lula sobre o papel brasileiro na nova ordem

multipolar.
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J& os acordos do Mercosul foram tentados com uma série de paises e de agrupamentos
no Oriente Médio, principalmente pela aproximagao bilateral criada pela ASPA, que permitiu
o aumento dos contatos. Contudo, dentre os varios acordos tentados pelo bloco sul-americano,
apenas dois lograram sucesso durante o governo Lula: o acordo com Israel, firmado em 2007,
e o acordo com o Egito, assinado em 2010. Os dois acordos possuem estrutura semelhante,
prometendo uma reducdo gradual das tarifas para produtos em cinco categorias diferentes,
cuja porcentagem reduzida varia de uma para outra. Deve-se, entretanto, salientar um aspecto
importante sobre o acordo com Israel: ele ndo versava sobre o tratamento dado aos produtos
originados nos Territérios Ocupados da Palestina, de forma que n3o houve certeza se
deveriam ser ou ndo tratados como israelenses. Inicialmente, vigorou a interpretagdo de que
sim, uma vez que estariam sob administracdo alfandegaria de Israel. Todavia, essa
justificativa ndo foi bem aceita, pois poderia ser uma forma de legitimar a visao de certos
grupos de que tais territorios fazem parte do Estado de Israel, o que iria contra o
posicionamento brasileiro de defesa de dois Estados. A questdo foi resolvida em 2010,
quando o governo brasileiro oficialmente reconheceu o Estado da Palestina, de forma que o
Mercosul assinou um acordo de livre comércio com o pais arabe em 2011, possibilitando a
reducdo tarifaria de produtos advindos da Cisjordania ou da Faixa de Gaza sem a necessidade

de se colocar em um constrangimento diplomatico.

Em conclusdo, as politicas de aproximacdo de Geisel e Lula, embora conservem
algumas semelhangas, como a aproximacgdo em si € o posicionamento mais a favor da
Palestina no relacionamento com Israel, apresentam mais pontos divergentes do que
convergentes. A analise empreendida no presente trabalho mostrou como a politica de Geisel
para a regido teve um componente sobretudo pragmatico e reativo, concentrado nos primeiros
anos apds o choque do petréleo, demasiadamente preocupada com a questdo econdémica e
voltada para os principais paises exportadores da regido, utilizando-se da ONU para agdes
politicas muito mais retoricas que concretas. Foram poucas as tentativas de aproximacgao
concreta nos campos diplomatico e politico, com amplo dominio da aproximagdo econdmica.
J& durante o governo Lula, a aproximagdo possuiu um carater fortemente ativo e engajado,
presente em todos os anos do governo, com uma preocupa¢do muito grande com um
aprofundamento onidirecional nas questdes diplomaticas, politicas, econdmicas e regionais,
com posicionamentos mais concretos e direcionada para praticamente todas as nagdes da

regido, incluindo Israel e Palestina. Dessa forma, embora tenham se orientado para uma
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mesma regido, os dois governos fizeram isso em contextos internos e externos diferentes, com

objetivos divergentes e usaram taticas ndo coincidentes para tanto.
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