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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo identificar os diferentes atores e grupos de interesse,
sejam eles nacionais ou internacionais, que foram capazes de exercer pressao sobre o governo
brasileiro, em meio a disputa tecnoldgica internacional entre Estados Unidos e China, que
resultou na decisdo de ndo proibir a participagdo da Huawei nas redes comerciais de dados
moveis 5G do pais. O estudo se concentra especificamente nos interesses € grupos internos que
formaram a base do governo de Jair Bolsonaro, destacando as divergéncias internas dos grupos
de interesse. A metodologia utilizada foi o estudo de caso, junto a estrutura proposta por
Margaret Hermann, como forma de andlise de um processo decisorio marcado por fortes
divergéncias e incertezas. Os resultados revelam que o grupo aqui classificado como
pragmatico se sobressaiu devido aos fatores econdmicos envolvidos, além da pressdo chinesa
sobre o Brasil, que teve papel decisivo nesse processo.

Palavras-chave: Grupos de Interesse; Processo Decisorio; Huawei; 5G; Politica Externa
Brasileira; Governo Bolsonaro.



ABSTRACT

This work aims at identifying the different actors and interest groups, nationals or
foreign, that were able to pressure the Brazilian government amid the technological
international dispute between the United States and China, resulting on the decision to not ban
the presence of Huawei on the commercial 5G mobile networks of Brazil. The study emphasizes
the interests and internal groups that formed the support base of Bolsonaro’s government,
highlighting the internal divergences of these groups. The methodology used is the study case,
together with the structure proposed by Margaret Hermann, as a way of analyzing a decision-
making process marked by strong divergences and uncertainties. The results reveal that the
group classified here as pragmatic stood out due to the economic factors involved, in addition
to the Chinese pressure on Brazil, which played a decisive role in this process.

Keywords: Interest Groups; Decision Process; Huawei; 5G; Brazilian Foreign Policy;

Bolsonaro Government.
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1. Introducao

Desde a Proclamagao da Republica, a politica externa brasileira caminha para uma
maior aproximagao dos Estados Unidos, com alguns periodos breves de distanciamento, ao
mesmo tempo que nao se descartavam boas relagdes com os vizinhos sul-americanos, havendo
sempre a busca por relagdes diplomaticas pacificas e pelo ndo uso da forg¢a (Vidigal; Bernal-
Meza, 2020). Mais recentemente, apds o inicio do século XXI, os Estados Unidos se mantém
como um dos parceiros econdmicos mais importantes do Brasil, mas que vem perdendo
protagonismo para a China, que se torna cada vez mais a prioridade brasileira, especialmente

apos a subida ao poder dos governos do Partido dos Trabalhadores.

Mais recentemente, em 2018, Jair Bolsonaro foi eleito prometendo uma drastica
reversdo dessa tendéncia de aproximagao com a China em favor do aprofundamento de relagdes
com os Estados Unidos. Durante os primeiros meses de 2019, o governo Bolsonaro buscava um
forte alinhamento com o vizinho do norte, ao passo que os Estados Unidos elevavam a tarifa
para importacdo de aco brasileiro e subsidiavam a produgdo de soja, medidas essas prejudicam
os interesses brasileiros (Vidigal; Bernal-Meza, 2020). Apesar de suas promessas de
afastamento da China durante a campanha, o primeiro ano do governo Bolsonaro foi marcado
por uma postura mais pragmatica em relagdo ao pais asiatico, sendo esse pragmatismo
sustentado por grupos beneficiados pela ascensdo econdmica chinesa como o agronegdcio

(Abrao; Santos; Sousa, 2021).

A chegada de Bolsonaro, a presidéncia do Brasil coincide com o acirramento da
competicao geopolitica entre Estados Unidos e China (Spektor, 2018), em especial a disputa
tecnologica pela participagdo nas redes de dados moéveis de quinta geragdo, mais conhecida
como 5@G. Contudo, apesar da tendéncia de forte alinhamento americanista por parte da politica
externa brasileira e os Estados Unidos terem pressionado o Brasil a banir empresas chinesas de
sua rede 5G, o governo brasileiro apresentou certa relutdncia em adotar uma posicao definitiva
a respeito da questdo (Abrdo; Santos; Sousa, 2021), com diferentes grupos € membros do
governo Bolsonaro dando declaragdes contraditorias sobre qual seria o posicionamento

brasileiro em meio a essa disputa.

Assim como os Estados Unidos, a China parece ter se utilizado de sua crescente
importancia para o Brasil, passando a pressionar o governo Bolsonaro através de seus
diplomatas, que adotaram uma postura bastante diferente da tradicional frente a membros do

governo brasileiro (Stuenkel, 2020), se aproveitando da crescente dependéncia econdmica, em
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especial do agronegocio brasileiro, e dos insumos para fabricagao de vacinas de COVID-19 (Li,

2023) em meio a pandemia que assolou o Brasil e o mundo entre os anos de 2020 e 2023.

Frente a essas pressdes externas e uma falta de coesao interna a respeito de um tépico
tdo crucial das atuais disputas politicas internacionais, como ¢ o 5G, o governo Bolsonaro
evidenciou suas fortes contradi¢cdes e desentendimentos internos (Abrdo; Santos; Sousa, 2021).
E nesse contexto de disputa entre importantes parceiros econdmicos e falta de coesdo interna
do governo brasileiro que esse trabalho esté inserido, buscando investigar os principais grupos
e atores, internos e externos, que foram capazes de pressionar e influenciar o governo brasileiro,
resultando na decisdo de nao restringir, de forma contundente, o uso de hardware da Huawei

nas redes de dados modveis publicas do Brasil.

Posto isso, este trabalho busca responder a seguinte pergunta: Quais 0s grupos € os
interesses, internos e externos, que influenciaram a elaborag¢do da politica externa brasileira
frente a disputa tecnologica pela rede 5G entre Estados Unidos e China? A hipdtese € que a
falta de coesdo interna dificultou a adog¢do de uma posicao clara pelo governo brasileiro, com
os fatores econdmicos sendo decisivos nessa dindmica. Além disso, também se trabalha com a
hipotese de que as pressdes externas foram relevantes na defini¢do posicionamento brasileiro,

frente a disputa entre Estados Unidos e China pelo 5G.

O trabalho utiliza a abordagem qualitativa, com um procedimento de estudo de caso.
Foram utilizadas fontes secundarias como a literatura académica existente a respeito da politica
externa de Bolsonaro e da disputa internacional pelo 5G entre a China e os Estados Unidos. O
trabalho também se utiliza de fontes primdrias como matérias e artigos jornalisticos com
declaracdes e fontes internas de membros do governo brasileiro, além de declaragdes feitas por
membros do governo diretamente em suas contas pessoais do X, antigo Twitter. Além dessas
fontes, o trabalho se utiliza da estrutura de analise apresentada por Margaret G. Hermann
(2001), para analisar o processo decisorio do governo, buscando melhor compreender a

dindmica de pressao entre os grupos aqui analisados e seus resultados.

Em um primeiro momento, o trabalho fard uma breve descricao da perspectiva historica
da politica externa brasileira, explorando o contraste entre a tradigdo e o governo aqui analisado,
destacando o forte carater ideologico presente em sua politica externa, ao menos no discurso.
Posteriormente, sera feita uma descri¢ao do conflito entre Estados Unidos e China, esse iniciado
pela administragdo Trump ao levantar suspeitas sobre o uso da empresa Huawei pelo governo

chinés como ferramenta de espionagem a paises estrangeiros, com Washington passando a
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pressionar seus aliados a proibirem a presenca da Huawei em suas redes méveis, incluindo o
Brasil. Em seguida, o trabalho identifica os diferentes atores, internos e externos, que foram
capazes de exercer pressao sobre o processo decisorio, bem como seus resultados. Por fim, o
trabalho se utiliza da estrutura de andlise proposta por Hermann (2001) para melhor

compreender as dindmicas e os resultados do processo decisorio do caso analisado.

O trabalho se justifica uma vez que contribui para o entendimento de um caso bastante
recente e ainda pouco estudado da politica externa brasileira, trazendo contribui¢des para o
campo de estudos de politica externa brasileira em sentido mais amplo ao analisar o periodo
recente da politica externa brasileira, esse marcado por fortes mudancas, além de suas
implicagdes para as relacdes com os Estados Unidos e a China, hoje os dois parceiros
comerciais mais relevantes para o Brasil, que caminham em direcdo a intensas disputas
tecnologicas e comerciais. A compreensdo dos grupos internos que influenciaram nesse
processo decisorio se mostra necessaria, tanto para melhor compreender a politica externa de
Bolsonaro, como pela presenca e influéncia que tais grupos mantém no poder legislativo,
mesmo com a troca de governo em 2023, o que nos fornece indicios das tendéncias futuras da

politica externa brasileira.
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2. Perspectiva historica da politica externa brasileira até Bolsonaro — Pragmatismo

e Ideologia

Os Estados Unidos foram o primeiro pais a reconhecer a independéncia do Brasil em
1822, fazendo isso também para outros estados americanos como forma de enfraquecer a
influéncia europeia na regido e eventualmente tornar esses paises sua zona de influéncia
(Hakim, 2004, apud Lima, 2021, p. 4). As relagdes entre Brasil e Estados Unidos mudaram ao
longo do tempo, as vezes melhorando, as vezes se deteriorando (Lima, 2021, p. 2). Mais
recentemente, esse processo de melhora e piora das relagdes se deu, até certo grau, devido ao
perfil dos lideres eleitos que afetam toda a geopolitica mundial (Lima, 2021, p. 3) e a relagdo

entre ambos os paises.

Historicamente, os lacos mais fortes com a cultura americana foram estabelecidos na
era Vargas entre os anos 30 e 40 (Lima, 2021, p. 4), periodo no qual ocorreu uma mudanca de
paradigma da politica externa brasileira, com o “velho mundo” da Europa n3o mais sendo o
modelo de modernizagao no qual o Brasil se inspirava (Fishlow, 1982 apud Lima, 2021, p. 3).
Durante este mesmo periodo, as relagdes entre Brasil e China, que até entdo eram bastante
timidas, se aprofundaram com a visita de Chiang Kai-Shek ao Rio de Janeiro em 1946, sendo
logo interrompidas apds a derrota do Kuomintang na guerra civil chinesa (Uehara; Casardes,
2013). Durante o governo de Jango (1961 — 1964), as relagdes com os Estados Unidos se
deterioraram a medida que o governo brasileiro buscava afirmar sua politica externa

independente, se aproximando do bloco socialista, o que incluia tanto a China continental

quando a Unido Soviética (Uehara; Casardes, 2013).

Essa tendéncia de aproximacdo ao bloco socialista se reverte apds o golpe militar,
especialmente durante os primeiros anos do regime sob Castelo Branco, quando se verificou
uma politica externa de alinhamento automatico aos Estados Unidos, que, apesar de algumas
divergéncias de interesse entre Brasil e Estados Unidos, ficou marcada por diversas declaragdes
de lealdade irrestrita aos Estados Unidos, com essa politica externa ficando conhecida como
“serventia estratégica” (Gongalves; Silva; Miyamoto, 1993). Segundo essa perspectiva de
politica externa, o Brasil deveria demonstrar sua importancia aos Estados Unidos, e seu papel
dentro da logica da Guerra Fria, como forma de conten¢do ao comunismo, colocando também
a seguranga como prioridade na agenda do governo, pois ainda segundo a perspectiva da
serventia estratégica, o desenvolvimento do pais estaria em funcdo da seguranga (Gongalves;

Silva; Miyamoto, 1993).
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Com o fim do regime militar, o Brasil passa por um processo de reabertura, gerando
mudangas em sua politica externa. Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, o Brasil
adota uma politica externa critica ao que FHC chamava de “globaliza¢ao assimétrica” (Silva,
2009), dando inicio a uma postura de endurecimento do discurso contra a atuagdo dos Estados
Unidos na “guerra ao terror”, além de uma tentativa de aproximagao a paises emergentes atraveés
dos organismos multilaterais em temas de interesse comum, como as negociacdes de patentes
farmacéuticas (Moreira Junior, 2020b). Essa tendéncia se manteve durantes dos governos Lula
e, apesar de ndao haver grandes inflexdes, houve diferentes énfases dadas as parcerias com
diferentes Estados menos tradicionais consideradas mais estratégicas por cada governo

(Moreira Junior, 2020b).

A politica externa dos governos Lula priorizou, por exemplo, a relagdo sul-sul,
engajando-se em ac¢des junto a paises na Africa, Oriente Médio, Asia-Pacifico, dando uma
énfase especial a América Latina e ao Caribe, buscando angariar apoio para o principal objetivo
da diplomacia brasileira do periodo, uma participagdo mais ativa na formulacdo e
implementa¢ao das normas internacionais, além de contribuir para a desconcentragdo de poder
e reducdo das assimetrias nos organismos internacionais e foruns multilaterais (Moreira Junior,

2020b).

Ao mesmo tempo que a diplomacia brasileira buscava espago e cooperava com 0s
organismos internacionais € governos do hemisfério sul, também era colocada em pratica a
busca por uma reforma de governanga global sob o entendimento de que as normas das
instituicdes multilaterais deveriam refletir o mundo multipolar emergente (Moreira Jinior,
2020b). Através da formacao de redes de apoio com diferentes paises em diferentes grupos de
negociagdo, o Brasil angariava apoio a seu pleito por reformas nas estruturas de poder e
governanga global, o que ficou conhecido na academia por “autonomia pela diversificacao”

(Vigevani; Cepaluni, 2009).

Foi no ano de 2009, durante o segundo governo Lula, apds a crise financeira de 2008,
que a China ultrapassa os Estados Unidos, se tornando o maior parceiro economico do Brasil,
relacdo essa que foi reestabelecida ainda durante os governos militares, especificamente em
1974 no contexto da reaproximagdo entre Estados Unidos e China (Uehara; Casardes, 2013).
Desde os anos 2000 que ambos o0s paises passaram a olhar mais um para o outro, aprofundando
seus lacos comerciais, ndo apenas através da troca de produtos, mas também através da

formacao de joint-ventures nos setores de mineragdo e de maior uso tecnolégico como aviacao
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(Uehara; Casardes, 2013). Tal relagdo entre China e Brasil, durante os governos Lula, foi

caracterizada pela busca de objetivos comuns, respeito mutuo e cooperagao (Cardoso, 2013).

O engajamento e pluralidade de interlocugdo internacional do governo Lula sofreram
algumas alteragdes sob o governo de Dilma Rousseff, que adotou uma postura mais pragmatica
nos eventos e encontros com outros lideres internacionais (Moreira Junior, 2020b), em parte
por conta de seu perfil muito menos carismatico e popular se comparado a seu antecessor. Outro
ponto € que a realidade internacional era muito mais instavel (Saraiva, 2014; Bastos; Hiratuka,
2018) devido as dificuldades de recuperagdo econdmica da crise de 2008, que tornaram acordos
bilaterais a prioridade sobre negocia¢des multilaterais, além de instabilidades institucionais na

América Latina e no Oriente Médio (Moreira Junior, 2020b).

As relagdes brasileiras com o parceiro mais tradicional, os Estados Unidos, atingem um
dos pontos de maior atrito da histéria apés a divulgagdo dos escandalos de espionagem do
governo americano contra a Petrobras e membros do governo brasileiro, incluindo a presidente
Dilma, no “caso Snowden” (Bessa, 2014 apud Moreira Jinior, 2020b). Outro ponto de atrito
ocorreu em maio de 2010, quando o governo americano demonstrou indignagao pelo Brasil ter

auxiliado na negociacdo entre Ira e Turquia para o programa nuclear iraniano (Lima, 2021).

Apos esse periodo de um maior pragmatismo na politica externa durante os governos de
Lula e Dilma, ocorre uma nova guinada para um maior alinhamento aos Estados Unidos, com
a ascensao ao poder de Michel Temer, logo apos o impeachment da presidente Dilma. Essa
nova guinada foi sinalizada em um primeiro momento por José Serra, na época Ministro das
Relagdes Exteriores, em discursos que minimizava a importdncia dos BRICS e outros
instrumentos para a cooperagdo entre o sul global, enfatizando também a necessidade de o
Brasil dar prioridade para sua atuagdo internacional, se direcionando aos paises desenvolvidos

(Moreira Junior, 2020b).

Também criticou o que chamou de “ideologizacao” da politica externa dos governos
petistas, impulsionando a suspensdo da Venezuela do MERCOSUL (Moreira Junior, 2020b) e
dando énfase aos acordos de livre comércio, em especial ao acordo MERCOSUL — Unido
Europeia, por um forte interesse da Federagao das Industrias do Estado de Sdo Paulo — FIESP
e Confederagdao Nacional das Industrias — CNI, também exercendo pressdo por um acordo,

mesmo sem os parceiros do bloco (Berringer; Forlini, 2018).

Outro ponto que indica essa tendéncia de realinhamento com os paises desenvolvidos

veio sob a gestdo de Aloysio Nunes apos o afastamento de Jos¢€ Serra, que colocou como
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prioridade de seu mandato a entrada do Brasil na Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Economico (OCDE), apresentando o pedido formal de ingresso em maio de
2017 (Moreira Janior, 2020b). Também sob sua gestdo foi aprovada a nova Lei de Migragao,
colocando o Brasil na vanguarda internacional sobre a legislagdo migratéria, além da realizagao
da Operagdo Acolhida em parceria com agéncias da ONU com o objetivo de promover a
interiorizagdo de refugiados do territorio venezuelano (Moreira Junior, 2020b). Essa operagao,
por sua vez, sera um dos poucos tragcos de continuidade da politica externa de Jair Bolsonaro

(Moreira Junior, 2020b), que assumiu a presidéncia em 2019.

Desde sua campanha presidencial, Bolsonaro ja tragava as linhas gerais de politica
externa que seriam adotadas, claramente voltada para um alinhamento automatico com os
Estados Unidos (Esteves, 2020) e Israel, além de critica & chamada “agenda globalista” das
Nagoes Unidas (Chagas-Bastos, 2019). Tais linhas foram desenhadas por Felipe Martins que,
posteriormente, seria confirmado como Assessor Especial da Presidéncia para Assuntos
Internacionais, também responsavel pela aproximacdo entre familia Bolsonaro e Olavo de
Carvalho, e da nomeacao de Ernesto Aratijo como Ministro das Relacdes Exteriores (Moreira

Junior, 2020b).

Ambos possuem uma ideologia conservadora de ares fundamentalistas, e buscam a
formulag¢do de uma politica externa em dire¢cdo oposta ao multilateralismo e aos esforcos dos
organismos internacionais e agéncias das Na¢des Unidas no que tange a governanga global,
defendendo que determinados valores civilizacionais ndo devem estar subjugados a governanga
global ou a influéncia da comunidade internacional (Moreira Jinior, 2020b). Percebe-se como
essa nova politica externa vai em uma dire¢ao oposta ao que vinha sendo defendido pelo Brasil

¢ China durante o inicio do século XXI.

Araujo defende o que ele chama de “metapolitica externa”, uma politica que atua no
plano cultural-espiritual “muito mais do que no plano do comércio ou da estratégia diplomatico-
militar” (Arafijo, 2017), o que denota seu forte carater ideolégico. E interessante notar que o
proprio ex-ministro frisava que sua politica externa ndo era ideoldgica, implicando a essa
caracteristica uma ideia inerentemente negativa, a0 mesmo tempo que rejeita as afirmacdes de

sua politica externa ser predominantemente ideoldgica.

Moreira Junior (2020b) lembra que a substitui¢do da geopolitica por uma “teopolitica”
foi colocada a prova com o antincio das inten¢des de Bolsonaro pela transferéncia da embaixada

brasileira em Israel de Tel Aviv para Jerusalém, assim como feito por Trump alguns meses
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antes, medida essa que acabou por fracassar devido aos fortes protestos e ameaca de retaliagao
dos paises arabes, grandes parceiros comerciais do agronegocio brasileiro, além das tensdes nos

gabinetes ministeriais, em especial nos ocupados por militares (Moreira Jinior, 2020b).

Esse movimento evidencia o forte carater ideoldgico da politica externa de Bolsonaro,
na medida que seria adotada apenas para seguir os passos de Trump e agradar Israel, sem trazer
nenhum beneficio pratico ao Brasil, a0 mesmo tempo que traria um enorme desgaste nas
relagdes com os paises arabes, esses que sao importantes parceiros comerciais do Brasil. Outro
ponto que chama a atencdo ¢ a discordancia dos militares no que tange a mudanga, denotando
uma abordagem mais pragmatica desse grupo, pelo menos no que se refere & mudanga da
embaixada. O inico grupo que de fato apoiou tal empreitada foi a bancada evangélica (Carneiro,

2019), fortes apoiadores de Bolsonaro durante todo seu governo.

Com a elei¢do de Jair Bolsonaro para a presidéncia do Brasil, as relagdes entre Brasil e
Estados Unidos sofreram fortes mudancas, em especial por conta da contraparte americana
Donal Trump. A relagdo, pelo menos no inicio do mandato de Bolsonaro, aparenta ser muito
mais personalista do que de Estado, ou seja, se trata de uma relagdo de proximidade entre ambos
os lideres, e ndo de uma relagdo entre as duas nagdes, algo bastante problematico, pois destaca
que os interesses e beneficios a serem obtidos a partir da relagdo sdo do individuo Bolsonaro e
ndo da nacdo brasileira. O apoio quase incondicional de Bolsonaro aos Estados Unidos, nao
apenas na América Latina, mas na politica mundial, ¢ inédito (Lima, 2021), com ambos os
lideres, brasileiro e americano, sendo vistos como impulsivos e pouco influencidveis at€ mesmo

por pessoas proximas (Mearsheimer, 2019 apud Lima, 2021).

Em outubro de 2019, representantes brasileiros € americanos concluiram negociagdes
de trés acordos comerciais entre os dois paises, pacote esse que formara as bases de um futuro
acordo de livre comércio entre Brasil e Estados Unidos, movimento esse que agrada a
empresarios brasileiros (Lima, 2021). Ao mesmo tempo, ha a percepgdo que o pacote possa ser
uma troca americana destinada a convencer o Brasil, por meio de conselheiros de seguranca
nacional dos Estados Unidos, a banir a Huawei da rede 5G a ser implantada no Brasil (Lima,

2021).

O que surpreende nas relagdes entre Brasil e Estados Unidos durante o governo
Bolsonaro, ndo ¢ o forte alinhamento que ndo ¢ inédito, mas sim uma aparente auséncia do
interesse nacional brasileiro (Esteves, 2020), com o Brasil fazendo concessdes aos Estados

Unidos sem esperar pela reciprocidade e sem exercer pressao sobre a outra parte (Lima, 2021),
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como no caso do levantamento de tarifas a entrada de trigo e etanol norte-americanos no pais,

atendendo um pleito antigo dos Estados Unidos (Moreira Junior, 2020b).

Bolsonaro, ao retornar de sua primeira viagem aos Estados Unidos, em 2019, apresentou
como ganhos uma série de concessdes unilaterais, como a retirada da exigéncia de visto para
cidaddos americanos; a transferéncia da Base de Lancadores Espaciais de Alcantara no
Maranhao pela assinatura do Acordo de Protecao Tecnoldgica; além da perda do status de pais
em desenvolvimento na Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), esperando em troca o
apoio da administragdo Trump para aderir a Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) e tornar-se um “aliado prioritario ndo-OTAN” (Moreira Junior, 2020b;
Lima, 2021). Ao mesmo tempo em que Bolsonaro fazia tais concessodes, os Estados Unidos
impuseram barreiras ao ago, aluminio, papel e celulose brasileiros no mercado americano
(Moreira Junior, 2020b), refor¢cando a hipotese de que a relagdo entre Bolsonaro e Trump, se

tratou de uma relagdo de admirago personalista ndo reciproca, e ndo de dois chefes de Estado.

Bolsonaro também manteve sua politica de alinhamento automatico com Trump no que
tange a China, elevando o tom em relagdo aos investimentos e negdcios do pais asidtico no
Brasil. Assim como no caso da embaixada, o Ministério da Agricultura, ministros militares e o
vice-presidente Hamilton Mourdo se reuniram com autoridades do governo e da diplomacia
chinesa para refor¢ar o compromisso do Brasil com seu maior parceiro comercial (Moreira
Janior, 2020b). Parte dessa retorica reacionaria ¢ consequéncia da forte influéncia sobre o
governo de Olavo de Carvalho, que dirigiu publicamente parte das acdes do governo, sendo
responsavel pela indicacdo e demissdo de ministros de Estado, além de participar de reunides
entre autoridades brasileiras e representantes do governo dos Estados Unidos, algo que também
ocorre no que se refere a influéncia das igrejas neopentecostais sobre o governo Bolsonaro

(Lima, 2021).
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3. A disputa entre Estados Unidos e China pelo 5G e seus efeitos sobre o Brasil

Nas ultimas décadas, a intensificacdo da rivalidade entre China e Estados Unidos tem
se manifestado em diversas areas, economica, militar e tecnologica. A area tecnologica, por sua
vez, se subdivide em vérias outras areas com grande potencial de provocar transformacdes e
avancos econdmicos, sociais e culturais, como ¢ o caso da inteligéncia artificial, producao de
semicondutores e telecomunicagdes, em especial a quinta geragao de internet movel, o 5G. Em
termos gerais, essa nova geracdo de telecomunicacdes devera permitir conexdes muito mais
rapidas e estaveis, coleta de grande quantidade de informagdes que podem ser apuradas em
banco de dados, que por sua vez possibilita a chamada Internet das Coisas — [oT (Moreira

Junior, 2020a).

Essa nova gera¢do de comunicagdes moveis, o 5G, se mostra importante para além da
conexao mais rapida de smartphones, pois também permite o surgimento de novos servigos que
podem vir a transformar induastrias como um todo ao fornecer conexdes ultraestaveis, de baixa
laténcia, possibilitando, por exemplo, o controle remoto de infraestruturas criticas, veiculos e
procedimentos médicos, além da conexdo em simultaneo de multiplos dispositivos e sensores
de IoT (Qualcomm, 2022). Tudo isso, obviamente, tera um grande impacto sobre as economias
nacionais, se tornando parte da infraestrutura critica dos paises. Dito isso, a influéncia sobre a
construgdo dessa infraestrutura e a determinacao de seus padrdes de implementagdo se tornam
essenciais para paises que tradicionalmente possuem uma hegemonia tecnologica sobre os

demais.

O grande avango da China nos setores de tecnologia causaram apreensdo nos Estados
Unidos, pois tornaram-se um verdadeiro desafio para a manutencao da supremacia tecnoldgica
estadunidense, levando-os a tomar medidas para diminuir a interdependéncia entre ambos,
principalmente nos setores de tecnologia de uso dual, ou seja, civil e militar, além de esforgos
diplomaticos para pressionar outros paises a ndo permitirem a utilizagdo de tecnologias e
equipamentos chineses, mesmo quando essas ndo competem diretamente com empresas
estadunidenses (Abrao; Santos; Sousa, 2021). A disputa pelo 5G entre China e Estados Unidos
se encaixa idealmente na segunda medida, visto que ndo ha nenhuma empresa estadunidense
capaz de concorrer diretamente com a Huawei como fornecedora de hardware, sendo

necessario recorrer as europeias Ericsson e Nokia.

Um dos passos mais marcantes dessa campanha estadunidense se deu em 2019, sob o

governo de Donald Trump, quando o ex-presidente assinou uma ordem executiva proibindo
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empresas de telecomunicacdes dos Estados Unidos de utilizarem “equipamentos fabricados no
estrangeiro que possam Ser um risco para a seguranca nacional”, efetivamente proibindo o uso
de hardware tabricado, ou que contenham tecnologias desenvolvidas pela Huawei, até entdo a
empresa lider no setor de telecomunicagdes (Kang; Sanger, 2019). Apesar de a Casa Branca
negar que a China seja o alvo de tais medidas, uma vez que a ordem nao se destina diretamente
a empresas chinesas, ¢ bem Obvio que esse ¢ o objetivo, visto que, no mesmo dia, o

Departamento de Comércio dos Estados Unidos colocou a Huawei na lista de empresas

classificadas como uma ameaga a seguranga nacional (Kang; Sanger, 2019).

Buscando um boicote a Huawei para além do territorio americano, os Estados Unidos
passaram a pressionar seus aliados a seguirem seus passos € proibirem a participagdo da chinesa
em suas redes 5G, sob a ameaga de interromper o compartilhamento entre agéncias de
inteligéncia (Alper, 2020). Inicialmente, Australia, Nova Zelandia, Inglaterra e Japao deferiram
o pedido americano e proibiram o uso de equipamentos da Huawei na licitagdo de sua
infraestrutura 5G (Jaisal, 2020). A concordancia dos paises de lingua inglesa ndo ¢ estranha,
visto a proximidade dos paises desenvolvidos da Commonwealth of Nations com os Estados
Unidos. O que chama atencdo ¢ a resisténcia do Canadd, outro grande aliado dos Estados
Unidos e membro da alianca Five Eyes!, que mesmo sob ameaca de proibi¢io do
compartilhamento de informagdes de inteligéncia por congressistas americanos (Atwood e
Gaouette, 2019; Boadle, 2020) veio a realizar o banimento da Huawei e ZTE (Liang, 2022)
apenas em 2022.

Ja ¢é esperado que a proibicdo das empresas chinesas trard custos econdmicos
consideraveis ao Canada, visto que muitas empresas de telefonia do pais utilizam equipamentos
da Huawei e ZTE, tanto para redes 5G como para as geragdes anteriores, sendo agora requerido
por lei que seja feita a substituicdo desses equipamentos (Liang, 2022). O mesmo deve
acontecer com os demais paises que optarem por um banimento tardio, uma vez que a tendéncia
¢ a utilizacdo por parte das telefonias de equipamentos das lideres de mercado no setor, no caso

a Huawei.

A disputa entre o governo americano e a Huawei atingiu um novo patamar quando as
autoridades canadenses, pressionadas por Washington, detiveram Meng Wangzhou, vice-

presidente da Huawei e filha de seu fundador, Ren Zhengfei, sob acusacdo de violagdes de

! Alianga para cooperagdo e compartilhamento de informagdes entre as agéncias de inteligéncia e espionagem
dos Estados Unidos, Canada, Inglaterra, Australia e Nova Zelandia.
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san¢des contra o Ira por parte da empresa chinesa (Atwood; Gaouette, 2019), sendo libertada
em 24 de setembro de 2021, ao mesmo tempo que dois canadenses foram libertados na China
(Liy, 2021), um claro indicio de que as detencdes foram puramente politicas e diretamente

relacionadas ao embate entre Estados Unidos, China e Huawei.

Apesar da pressdo americana sobre seus aliados, apenas os paises mais proximos e
tradicionalmente alinhados aos Estados Unidos optaram por um banimento completo ou parcial
das empresas chinesas na infraestrutura 5G nacional. Mesmo aliados tradicionais europeus,
como Alemanha e Franca, optaram por ndo restringir as empresas chinesas, mesmo sob ameaga
de limitacdo no compartilhamento de informagdes entre as agéncias de inteligéncia (Atwood;
Gaouette, 2019), o que demonstra uma baixa capacidade de pressdo por parte dos Estados

Unidos no que tange a tecnologia 5G.

Outro exemplo de pressdo realizada em seus aliados pelo governo dos Estados Unidos
veio de Mike Pompeu, que sugeriu que o uso de equipamentos da Huawei em paises aliados
poderia comprometer a presenca de tropas americanas em seu territorio (Barnes; Satariano,
2019), uma ameaca dura visto que a estratégia de projecdo de poder dos Estados Unidos para
além de seu territério durante toda a Guerra Fria foi justamente manter uma presenca militar
constante em paises aliados. Além disso, a baixa preocupacdo dos europeus em relacdo a
espionagem chinesa através de equipamentos 5G reforca os indicios de que essa disputa se trata
de uma medida politica dos Estados Unidos para manter sua supremacia tecnologica, como ja

apontado por Abrdo, Santos e Sousa (2021).

Além da proibi¢do de empresas americanas de utilizarem equipamento de empresas
estrangeiras na lista de “risco a seguranca nacional”, os Estados Unidos também passaram a
impedir que suas proprias empresas facam negdcios com a Huawei, proibindo a venda de
produtos e tecnologias estadunidenses sem uma aprovacdo governamental especifica (Kang e
Sanger, 2019), buscando dificultar a atuagdao da empresa chinesa em setores nos quais depende
de tecnologia americana, como € caso da venda de smartphones, Inteligéncia Artificial (IA) e

fabricagdo de semicondutores.

Chamada de “guerra fria tecnologica”, a disputa ndo se restringiu apenas ao governo
Trump, com o ex-presidente sendo apenas mais vocal que seu sucessor, Joe Biden. Exemplo
dessa continuidade € a nova proibi¢do anunciada pelo governo americano no dia primeiro de

setembro de 2022, limitando a venda de processadores avangados que sejam projetados pelas
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empresas Nvidia e Advanced Micro Devices (AMD) para a China e Russia (Clark; Swanson,

2022).

Outro exemplo de continuidade da politica externa de Trump por Biden foi a pressao
feita sobre os Emirados Arabes Unidos pela eliminagdo completa da Huawei das redes moveis
do pais. A campanha do governo americano se mostra bastante incisiva, ao solicitar que os
equipamentos da empresa chinesa sejam completamente substituidos até 2026, ano previsto
para que o pais arabe receba os primeiros cacgas F-35 e drones americanos adquiridos por 23
bilhdes de dolares (Wadhams; Westall, 2021), colocando de forma implicita o banimento da
Huawei como uma condicionalidade para o recebimento das aeronaves militares. Tal ameaga
ndo seria inusitada, visto que, em 2019, os Estados Unidos expulsaram a Turquia, um membro
pleno da OTAN, do programa F-35 apds a compra do sistema de defesa antiaéreo russo S-400

(Mehta, 2019).

De forma sintética, pode-se dizer que o boicote americano a empresa chinesa foi
parcialmente bem-sucedido, a medida que os aliados mais proximos aos Estados Unidos e
paises rivais da China, adotaram uma proibicao total ou parcial da Huawei. Podemos citar o
Japao que, em 2018, proibiu membros do governo de adquirir equipamentos ou tecnologias da
Huawei (Kaneko, 2018); Vietna, que apesar de ndo proibir efetivamente a Huawei, optou por
escantea-la devido as tensdes territoriais entre os dois paises (South China Morning Post, 2019),
india, que passou a exigir das empresas de telefonia moveis obterem equipamentos de “fontes
confiaveis”, algo em que a Huawei ndo se classifica (Kaur, 2022); Australia e Nova Zelandia,
que proibiram o uso de equipamentos chineses na sua rede 5G ainda em 2018 (Shu, 2018;
McDuling, 2018), além de véarios paises europeus, como Reino Unido, Estonia, Letonia,

Lituania, Dinamarca, Fran¢a, Roménia e Suécia (Reuters, 2023).

Em um cenario de tensao entre China e Estados Unidos, essa relevancia da determinacgao
dos padrdes tecnologicos e do controle dos dados que vao circular pelas redes traduziu-se na
disputa politica entre os dois paises, em especial durante o governo Trump, que exerceu pressao
sobre diversos paises, incluindo os latino-americanos, para que nao permitissem a participagao
de empresas chinesas em suas infraestruturas de comunicacgdo, com destaque para a Huawei,
lider em equipamentos de infraestrutura para rede 5G (Abrao; Santos; Sousa, 2021). Como
resultado dessa disputa, as oportunidades e riscos de manter uma relagdo de cooperagao
equidistante tanto com China como Estados Unidos passou a se tornar cada vez mais dificil
devido ao constrangimento sist€émico que afeta os demais Estados e atores do sistema

internacional (Abrao; Santos; Sousa, 2021).
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Nesse contexto de disputa tecnoldgica entre os Estados Unidos e a China, o Brasil de
Jair Bolsonaro, que desde antes do inicio de seu mandato manteve uma relagdo ndo de
alinhamento automatico com os Estados Unidos, mas personalista com a figura de Donald
Trump, sinalizava que aceitaria a proposta de Trump de proibir a utilizacao de equipamentos
com tecnologia chinesa da infraestrutura 5G do Brasil, por conta de uma preocupagdo

relacionada a seguranga dos dados.

Logo antes de qualquer declaracao publica de autoridades brasileiras sobre o tema, os
Estados Unidos tomaram a iniciativa de dificultar a participacdo da Huawei na rede 5G
brasileira. Desde 2019, representantes dos Estados Unidos tém utilizado reunides com
autoridades brasileiras para colocar em duvida a seguranca dos equipamentos da Huawei,
afirmando que tais equipamentos poderiam ser utilizados para espionagem, além de sugerirem,
a auxiliares de Bolsonaro, que as parcerias no ambito da defesa dependeriam de garantias de

que as redes brasileiras sejam confidveis (Coletta; Fernandes; Wiziack, 2019).

No dia 20 de outubro de 2020, durante uma visita a Brasilia, oficiais da U.S.
International Development Finance Corporation (DFC), U.S. EXIM Bank e do Conselho de
Seguranca Nacional declararam a disponibilidade de fundos para financiar as empresas de
telecomunicagdo brasileiras na compra de equipamentos de empresas ocidentais para a
construg¢do da rede 5G brasileira (Boadle; Shalal, 2020). Em termos de valores, oficiais do
EXIM Bank declararam que 20% de seu portifolio de 135 bilhdes de dolares estavam
disponiveis a empresas que estivessem dispostas a se alinhar a administracdo Trump, visando

neutralizar a competicao de empresas chinesas (Boadle; Shalal, 2020).

Fontes do alto escaldo do governo federal confirmaram, sob condigdo de anonimato, o
desejo do presidente Bolsonaro de banir o uso de equipamentos da Huawei pelas operadoras de
telefonia na rede 5G brasileira (InfoMoney, 2020), possivelmente devido ao forte alinhamento
ao entdo presidente norte-americano, Donald Trump. O desejo do presidente por uma restri¢ao
a Huawei se confirma, para além dos relatos de funcionarios do governo, com um tweet feito
pelo deputado Eduardo Bolsonaro, filho do presidente, em que afirma que o governo apoia a
alianca Clean Network liderada pelos Estados Unidos (Barbosa; Fagundes 2021). Pouco tempo
depois, no dia 20/10/2020, Fabio Faria, Ministro das Comunicacdes, nomeou Carlos Baigorri
como relator do leildo do 5G, o qual, em uma entrevista ao Broadcast, disse que ¢ necessario
que o Brasil tenha fornecedores confidveis, também afirmando, na mesma entrevista, que a

Huawei tem menor transparéncia se comparada a outras empresas do setor (Warth, 2020).
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O programa “Clean Network” se trata de uma iniciativa da administracdo Trump, que
visa proteger os ativos nacionais, o que inclui a privacidade de seus cidaddos e informagdes
sensiveis de empresas, de atores maliciosos externos, como o Partido Comunista Chinés,
implementando padrdes de confianca digital aceitos internacionalmente em uma coalizao de
parceiros confiaveis (US Department of State, 2020), o que, na pratica, implicaria a proibi¢ao

do uso de equipamentos e softwares desenvolvidos pela Huawei e outras empresas chinesas.

Nas palavras do secretario de Estado de Trump:

Fornecedores de TI ndo confiaveis nao terdo acesso aos sistemas do Departamento de
Estado dos Estados Unidos. Seguiremos a carta da lei para garantir que tenhamos um
caminho limpo para todo o trafego de rede 5G que chega a todas as nossas instalagoes.
Ponto. Continuaremos fazendo tudo que estiver ao nosso alcance para manter nossos
dados criticos e nossas redes seguras do Partido Comunista Chinés (Pompeo, 2021,
on-line).

Além disso, apds uma visita de Keith Krach, subsecretario de Estado dos Estados
Unidos para crescimento econdmico, energia € meio ambiente, no dia 10/10/2020, o Brasil e os
Estados Unidos realizaram uma declaracdo conjunta em que o Brasil afirmava apoiar os
principios da Clean Network, reforcando a intencdo brasileira de pelo menos limitar a
participagdo da Huawei em sua rede 5G (Boadle, 2020). Refor¢ando esse ponto, também ha
uma mencao direta ao Brasil na pagina oficial do Departamento de Estado dos Estados Unidos,
colocando o Brasil como o 50° pais a apoiar os principios da Clean Network (US Department

of State, 2020).

Contudo, uma nota do Ministério das Comunicagdes, em resposta as especulagdes sobre

um possivel banimento da empresa chinesa, marcam alguns pontos importantes:

Esse é um tema de Estado, de seguranga de dados. A decisdo sobre os fornecedores
de equipamentos de telecomunicagdes perpassa diversos orgaos de governo para além
do Ministério das Comunicagdes, como o Gabinete de Seguranca Institucional (GSI),
0 Ministério da Defesa, o Ministério da Economia e o Ministério das Relacdes
Exteriores. Por se tratar de seguranga nacional, envolve também todos os presidentes
dos paises envolvidos com esse tema [...] (InfoMoney, 2020, on-line).

Percebe-se como a nota coloca a decisao a respeito do SG como uma decisao de Estado,
envolvendo varios setores do governo e ndo apenas o circulo intimo do presidente, o que
inevitavelmente evidencia discordancias entre os diferentes grupos de interesse dentro e fora
do governo, sobretudo em um tema sensivel e controverso como a proibi¢do de equipamentos
de empresas chinesas na rede 5G brasileira. Mesmo ministros relativamente proximos a
Bolsonaro, como o vice-presidente Hamilton Mourdo e o Ministro da Ciéncia e Tecnologia,
Marcos Pontes, expressaram abertamente o desejo por uma competi¢do aberta e justa para a

construcdo da nova geracao de internet movel do pais (InfoMoney, 2020).
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Assim como outras promessas do governo Bolsonaro, como a transferéncia da
embaixada brasileira de Tel Aviv para Jerusalém (Fernandes, 2020), e a ndo compra da vacina
CoronaVac produzida pela chinesa SinoVac (Poder360, 2021), a proibicao da Huawei e ZTE
ja dava indicios, no comeco de 2021, de que ficariam limitados apenas ao discurso presidencial,
apos fontes do Palacio do Planalto citarem custos elevados na troca de equipamentos ja em
operacdo, além da saida de Donald Trump da Casa Branca (Monteiro; Rosa; Warth, 2021;
Forbes, 2021), ocorrida no dia 20/01/2021%, o que parece ter desincentivado o governo

brasileiro a perseguir os planos de proibi¢ao da Huawei.

Porém, mesmo com a troca de presidentes na Casa Branca, a pressdo americana teve
continuidade sobre o Brasil, porém nao na mesma intensidade. Durante uma visita ao Brasil, na
primeira semana de agosto de 2021, o Conselheiro de Seguranga Nacional dos Estados Unidos,
Jake Sullivan, expressou preocupag¢do com os equipamentos da empresa chinesa nas redes de
dados moveis brasileira (Mason; Martina, 2021). Além de Sullivan, Juan Gonzalez, Diretor do
Conselho de Seguranca Nacional para o Hemisfério Ocidental, dos Estados Unidos, também
demonstrou preocupacao semelhante, afirmando que a Huawei estava com dificuldades na
produgdo de chips apos sangdes americanas, mas negou que os Estados Unidos teriam colocado
como condigdo a proibigdo da Huawei para o Brasil se tornar um parceiro global OTAN?

(Mason; Martina, 2021).

Gonzalez também afirmou a jornalistas, em uma liga¢do, que, nessa mesma visita,
oficiais dos Estados Unidos pressionaram Bolsonaro a ndo mais questionar o sistema de votagao
brasileiro, como forma de minar a confianga nas eleigdes do pais, reafirmando a seguranca dos
Estados Unidos na habilidade do Brasil de realizar elei¢des livres e justas (Mason; Martina,
2021). Este, somando-se a outras rusgas com o governo americano de Joe Biden, pode ter sido
mais um fator de desestimulo a uma eventual proibicdo a Huawei pelo governo brasileiro.
Contudo, vale lembrar que, em agosto de 2021, apesar de a minuta final do leildo ainda nao ter

sido publicada, as regras para o leildo dos espectros do 5G ja haviam sido publicadas pela Anatel

2 A data de 20/01/2021 representa o dia da saida de Trump da Casa Branca, marcando o fim definitivo de seu
governo. Porém, a derrota de Trump nas elei¢des de 2020 ja havia sido declarada em 07/11/2020.

3 Parceiros globais OTAN n#o sdo membros efetivos da alianga, devido a restricdo do artigo 10 da alianga, que
proibe a adesdo de membros que ndo estejam geograficamente na Europa. Apesar de ndo serem membros efetivos,
paises parceiros cooperam com a alianga militar de forma regular, podendo se utilizar de canais de didlogo e
comunicagao restritos apenas a membros, participar em eventos educacionais e consultoria, participar de exercicios
e treinamento militar, contribuir para operacdes lideradas pela OTAN, formar join-ventures para pesquisas
cientificas junto a membros da alianca e aumentar os esforcos de controle e destruicdo de armas (North Atlantic
Treaty Organization, 2024).
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em fevereiro de 2021, ndo contendo nenhuma proibi¢ao aparente a Huawei (Boadle;

Paraguassu, 2021).

Por sua vez, a China ndo se manteve inerte as pressoes americanas feitas ao Brasil, tendo
possivelmente se utilizado dos insumos para fabricagdo de vacinas de COVID-19, dos quais o
Brasil ¢ dependente, além da forte relagdo econdmica para pressionar o Brasil pelo nao
banimento da Huawei. A pressdo chinesa ao Brasil ndo seria inédita, visto a mudanga na politica
externa chinesa em fins da década de 1990 para uma postura mais assertiva e expansiva, que
ficou conhecida como a politica do “Going out”, com tal processo se intensificando em 2013
com a subida ao poder de Xi Jinping e o langamento do programa Belt and Road Initiative* (Li,
2023). Alguns analistas, como Jude Blanchette, colocam que a assertividade diplomatica
chinesa teve inicio apds a crise financeira de 2008, com a pandemia de COVID-19

intensificando esse processo em uma “versao 2.0” (Hille, 2020).

Essa politica externa mais assertiva pode ser observada no dia 21/04/2020, em um
embate entre o entdo deputado Eduardo Bolsonaro e o consul chinés no Rio de Janeiro, Li Yang,
quando o deputado se referiu ao coronavirus como “virus chinés”, recebendo uma resposta do
consul que o questionou se ele havia sofrido lavagem cerebral pelos Estados Unidos, além de
afirmar que “Se algum pais insistir em ser inimigo da China, seremos o inimigo mais

sofisticado!” (Stuenkel, 2020). Como destacado por Stuenkel (2020):

Até pouco tempo atrds, seria impensavel que um enviado do governo chinés
publicasse tal ataque contra um oficial eleito no Brasil. As entrevistas nos jornais com
diplomatas chineses sao tradicionalmente formais e ndo geram praticamente nenhuma
visibilidade, exatamente o oposto da bomba de Li, que circulou amplamente
(Stuenkel, 2020, on-line).

A partir desse episddio, a China parece ter tido um ponto de virada nas relagdes com o
governo Bolsonaro, ao mesmo tempo que expds as rachaduras internas do governo brasileiro
da época. Isso porque, no dia 7 de abril de 2020, a conta oficial do Twitter da embaixada da
China no Brasil tornou publica uma reunido ocorrida entre o entdo Ministro da Saude, Luis
Henrique Mandetta, ¢ o embaixador Yang Wanming, na qual debateram meios para fortalecer
a cooperacao Brasil-China no combate a pandemia (Embaixada da China no Brasil, 2020). Tal

movimento da embaixada chinesa foi claramente uma forma de escantear Bolsonaro, uma vez

4 A iniciativa “Belt and Road Initiative” é uma ambiciosa estratégia para expandir a influéncia chinesa no mundo
e promover o desenvolvimento econdmico, evolvendo investimentos massivos em infraestrutura, como construgao
de rodovias, ferrovias, portos, dutos para o transporte de comodities conectando a China e paises na Asia, América
Latina, Africa e Oriente Médio (Li, 2023).
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que Mandetta a época era um dos adversarios mais vocais de Bolsonaro no que se refere a forma

de combate a pandemia, tendo sido exonerado do cargo 10 dias depois (Stuenkel, 2020).

Desde o episodio envolvendo Eduardo Bolsonaro e a mudanga de postura dos oficiais
chineses, fica claro que Pequim possuia meios para pressionar o governo Bolsonaro através dos
diferentes grupos que compde seu governo (Stuenkel, 2020), especialmente quando interesses
econdOmicos estdo envolvidos. Esse parece ter sido o caso em relagdo a participacao da Huawei
na rede 5G brasileira, com fortes indicios de que a China se utilizou da dependéncia brasileira
dos insumos chineses para producdo de vacina como forma de pressdo ao Brasil pelo ndo
banimento da empresa chinesa (Li, 2023). Tendo como base a linha do tempo construida por Li
(2023), mas nao se limitando a ela, ¢ importante que sejam destacadas as datas das declaracdes

e acontecimentos dos acontecimentos descritos a seguir.

Isso porque, em 21/12/2020, a Anvisa certificou os padrdes de produgdo das vacinas da
Sinovac, ainda ndo autorizando o uso das vacinas de fato, apenas a qualidade de seu padrao de
producdo (Simdes, 2020), mas que na pratica indicava que a CoronaVac seria uma das vacinas
a serem utilizadas para o combate da pandemia no Brasil (Li, 2023). Até entdo, o governo
Bolsonaro dava indicios de que optaria por um alinhamento com os Estados Unidos, tendo
declarado apoio ao projeto da Clean Network (Boadle, 2020), além da informacdo de
Paraguassu (2020), de 8 de dezembro de 2020, de que uma medida legal para restringir a
participagdo da Huawei estaria sendo estudada pelo governo Bolsonaro. Isso porque nao seria
possivel apenas proibir a empresa chinesa de fornecer equipamentos as empresas brasileiras
sem uma justificativa plausivel, com o governo antecipando uma judicializa¢do do processo por

parte das empresas de telecomunicagdes, caso a proibi¢do se confirmasse (Paraguassu, 2020).

No dia 15/01/2021, o entdo presidente Bolsonaro e varios ministros do alto escalao do
governo, incluindo os ministros da Saude e da Defesa, tiveram uma reunido a portas fechadas,
indicando que um assunto importante relacionado a seguranga e satude seria tratado (Li, 2023).
No dia seguinte a essa reunido, fontes do Palacio do Planalto e do setor de telecomunicagdes
informaram que o governo nao deveria proibir o uso de equipamentos da Huawei na
infraestrutura brasileira, devido ao alto custo de substitui¢ao dos equipamentos, além da saida
de Trump da Casa Branca (Monteiro; Rosa; Warth, 2021), indicando para uma mudanca de

postura do governo em relacdo a Huawei (L1, 2023).

Destacando a importancia da China para o Brasil no que se refere as vacinas, poucos

dias depois dos rumores de que ndo haveria proibicio da Huawei, mais especificamente
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20/01/2021, a conta oficial da Embaixada da China no Brasil fez uma publica¢do informando
que o embaixador Yang Wanming se encontrou com o entdo Ministro da Saude, Eduardo
Pazuello, para tratar da cooperacao referente aos imunizantes entre os dois paises (Embaixada
da China no Brasil, 2021). Dois dias antes desse pedido, o Instituto Butantan havia solicitado
agilidade a China na liberagdo dos insumos para producdo das doses da CoronaVac (Brito,

2021).

Cinco dias depois da reunido de Pazuello com Wanming, o embaixador chinés enviou
uma carta a Pazuello, informando que os insumos para producdo de vacinas poderiam ser
enviados ao Brasil nos proximos dias, pois os 6rgaos competentes da China autorizaram seu
envio (Junqueira, 2021a). Menos de uma semana apds a carta de Wanming confirmando a
disponibilidade de envio dos insumos ao Brasil, o governo brasileiro publicou uma portaria no
Diério Oficial da Unido com as diretrizes do leildo, em que ndo havia qualquer restri¢do ao uso

de equipamentos da Huawei na rede 5G brasileira (Junqueira, 2021Db).

No que aparentou ser mais uma sinaliza¢do a China por parte do governo brasileiro, no
dia 11/02/2021, o Ministro das Comunicag¢des, Fabio Faria, viajou para a China, onde visitou a
sede da Huawei em Shenzhen, bem como seu centro de seguranga cibernética em Dongguan
(Ninio, 2021). A sinalizacdo pela cooperagdo tecnologica ndo se deu apenas da parte brasileira,
pois a visita da delegagdo brasileira recebeu dispensa da quarentena, sendo mantida mesmo
ap6s um teste de Covid de um dos pilotos ter dado positivo em uma das escalas, denotando a
importancia dessa visita para a China (Ninio, 2021), que, a época, tinha uma politica de

tolerancia zero a Covid.

Algumas semanas depois das sinalizagdes entre China e Brasil, a Anatel publicou, no
dia 25/02/2021, as regras para o leildo da rede 5G sem nenhuma restricao evidente quanto a
Huawei atuar como fornecedora de hardware as empresas de telefonia brasileiras, faltando
apenas a andlise e aprovacao por parte do Tribunal de Contas da Unido para que a minuta final
do leildo fosse publicada (Boadle; Paraguassu, 2021). Apenas trés dias apos a divulgacao das
regras pela Anatel, os insumos da CoronaVac estavam no aeroporto de Pequim prontos para
serem enviados (G1, 2021), chegando ao Brasil na noite do dia 04/03/2021, transportando

insumos suficientes para a produ¢ao de 8,6 milhdes de doses da CoronaVac (CNN, 2021).

Ao se observar as datas dos acontecimentos descritos, pode-se dizer que ha fortes
indicios de que a China intencionalmente utilizou as entregas dos insumos para a CoronaVac

como forma de influenciar a politica brasileira, e o governo Bolsonaro pela ndo proibi¢do da
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Huawei na rede de dados moéveis brasileira (Li, 2023). Tais indicios sdo refor¢ados pela
declaragdo de Dimas Tadeu Covas, diretor do instituto Butatan, de que a fala de Bolsonaro,
sugerindo que o coronavirus seria uma arma bioldgica chinesa, dificultou a entrega de insumos
das vacinas por parte das autoridades chinesas, resultando em uma menor quantidade entregue
(Reuters, 2021). Além das falas de Bolsonaro, Berg (2021) também entende que o embate entre
Eduardo Bolsonaro e o embaixador Yang Wanming fez Pequim atrasar a entrega de vacinas ao

Brasil.

Tal influéncia da China sobre a politica brasileira ¢ possivel devido ao sistema politico
brasileiro e suas peculiaridades, e pelos diferentes grupos que formaram a base do governo
Bolsonaro, que, como veremos no capitulo seguinte, possuiam interesses muito diversos e em
muitos casos divergentes, o que aparenta ter causado um racha interno quanto a como o Brasil

deveria se portar frente a essa disputa pelo dominio do 5G entre China e Estados Unidos.
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4. Estrutura analitica de Margaret G. Hermann e os grupos de interesse na politica

externa de Bolsonaro — O processo decisorio e seus resultados

Como posto por Gongalves e Teixeira (2020, p. 2): “A formulagdo da politica externa
de um Estado representa a sintese dos diferentes interesses — heterogéneos e até mesmo
contraditérios — que compdem o tecido social”. De acordo com Hermann (2001), a analise de
como governos, partidos e governantes elaboram politica externa sugere que a autoridade para
sua implementacdo ¢ exercida por uma variedade de entidades distintas e diversas.
Considerando esses pontos, e identificando interesses claramente divergentes entre os varios
atores da politica e do governo Bolsonaro, ¢ importante que seja feita uma breve apresentacao
do sistema politico brasileiro, além da identifica¢do e diferenciagdo dos principais grupos de
influéncia na tomada de decisdes da politica externa de Bolsonaro, para melhor compreender
as for¢as envolvidas que influenciaram a constru¢do do edital, bem como foi possivel que

houvesse a pressao de diferentes grupos e atores durante esse processo.

Além disso, sera feita uma breve apresentacdo do método de analise do processo
decisoério proposto por Hermann (2001), para melhor compreendermos como se deu o processo
decisério do caso do 5G analisado neste trabalho. Entendemos que o método de Hermann ¢
adequado para essa analise, pois a propria autora declara que a inten¢do dessa estrutura de
analise ¢ permitir sua aplicagdo por pesquisadores para melhor compreender como as decisdes

de governo sao tomadas nos mais diferentes paises e sistemas politicos (Hermann, 2001).

O sistema politico brasileiro ¢ uma reptiblica democratica representativa presidencialista
federal, influenciando a elaboragdo da politica externa de diversas formas, com seus trés ramos
de divisao de poderes tendo algum grau de influéncia sobre esse processo (Li, 2023). O
Presidente, do executivo, tem o poder de apontar o ministro das relagdes exteriores, responsavel
por formular e executar a politica externa, coordenando as relagdes com outras entidades e
atores do sistema internacional, ao passo que o legislativo também tem dever constitucional de

aceitar ou recusar acordos negociados pelo poder executivo (Li, 2023).

O judiciario nao fica de fora, com o Supremo Tribunal Federal tendo o dever de
interpretar a constituicdo e exercer controle de constitucionalidade dos atos do executivo e
legislativo (Li, 2023), com isso significando que a corte tem a competéncia de anular tratados
internacionais que nao estejam de acordo com a Constitui¢do Federal de 1988 (Hirst; Maciel,
2022). Para além das competéncias de cada um dos poderes, outra caracteristica que merece

atencdo ¢ necessidade de o poder executivo organizar coalizdes com partidos no legislativo e
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grupos da sociedade para governar (Abranches, 1988). Nas palavras do professor Sérgio

Abranches (1988):

[...] ¢ um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja sustentagdo
baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho corrente do governo e na sua
disposicdo de respeitar estritamente os pontos ideoldgicos ou programaticos
considerados inegociaveis, os quais nem sempre sdo explicita e coerentemente fixados
na fase de formagfo da coalizdo (Abranches, 1988, p. 27).

No presidencialismo de coalizdo brasileiro, por mais paradoxal que soe, o presidente
acaba sempre sendo for¢ado a formar coalizdes para que possa governar, mesmo quando seu
partido ¢ majoritario (Limongi, 2006). Olhando especificamente para o governo Bolsonaro,
identifica-se uma estrutura de decisao bastante centralizada na mao do préprio presidente, com
varios individuos extremamente leais a ele sendo apontados para cargos-chave no governo,
contornando processos tradicionais de implementacao politica (Li, 2023). Sendo as decisoes
tomadas por esse pequeno grupo leal ao presidente, discordancias internas do grupo tendem a
chamar bastante aten¢@o, com a participacdo da Huawei na rede 5G sendo um dos casos em que

houve divergéncias bastante evidentes dentro desse nucleo decisorio do governo Bolsonaro.

As contribui¢des de Abranches e Limongi dao base para compreender a fragil dindmica
de formacdo do governo Bolsonaro, que, como descrito por Li (2023), foi marcada por uma
“coalizdo negativa”, uma vez que se elegeu utilizando a forte onda do antipetismo que marcou
as elei¢coes de 2018. Sendo a derrota do Partido dos Trabalhadores o fator em comum que unia
essa coalizdo, uma vez no poder, o interesse comum se enfraqueceu, fazendo as rachaduras e
divergéncias internas surgirem em pouco tempo de governo. Tal dindmica parece ter se
estendido para a politica externa do governo, incluindo o caso do 5G. Sendo assim, € necessario

um olhar mais detalhado para cada um desses grupos.

Apds uma breve descricao das caracteristicas do sistema politico brasileiro, € necessario
que seja apresentada, de forma breve e resumida, a estrutura de anélise de Margaret G. Hermann
(2001). Esse arcabougo de analise identifica trés principais unidades de decisdo nas mais
variadas entidades politicas analisadas: o lider predominante, o grupo singular e a coalizao de
atores autonomos, com inimeros fatores domésticos e internacionais que podem influenciar
seus comportamentos de politica externa, sendo esses necessariamente canalizados através do
aparato politico de governo, que identifica, decide e implementa as decisdes de politica externa
(Hermann, 2001). Além da identificacdo das unidades de decisdo em cada um dos casos, o
modelo de Hermann (2001) entende que a dindmica dos processos decisérios ndo tem um

impacto direto e singular na politica externa, podendo, na verdade, produzir resultados variados
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em cada caso, como um impasse, um comprometimento ou a dominancia completa de um
individuo ou grupo, sendo necessario, como veremos mais a diante, levar em conta o “puxa e

empurra” da dindmica de cada caso.

A primeira etapa da estrutura de andlise proposta por Hermann sdo os estimulos do
ambiente doméstico e internacional ao qual as unidades de decisdo devem responder (Hermann,
2001), os quais nesse caso, se tratam da disputa internacional entre China e Estados Unidos
pelo dominio do 5G, e os diferentes interesses dos grupos internos no Brasil. Nas palavras de

Hermann (2001):

Tomadores de decisdo t€ém metas e objetivos que acreditam serem importantes ¢ que
querem atingir durante sua administracdo; agendas de politica externa sdo formadas
em torno desses objetivos. Mas geralmente, conforme sao tomadas agdes em dire¢ao
a tais metas e objetivos, eles encontram problemas no ambiente doméstico e
internacional que desafiam o que pretendem fazer [...]. Como resultado, governos
tomam agdes quando tomadores de decisdo percebem um problema na politica externa
que acreditam que podem ou precisam influenciar. Decisdes sdo buscadas para lidar
com problemas. Por problema entende-se uma discrepancia percebida entre as
condigdes atuais e o que ¢ desejado (Hermann, 2001, p. 53).

Por definicdo, fica implicito que problemas sdo subjetivos, dependendo da percepcao de
cada tomador de decisdo a identificagdao dos problemas, podendo, em um mesmo cenario, serem
identificados problemas diferentes ou mesmo a auséncia de problemas por diferentes tomadores
de decisdo (Hermann, 2001). Tais problemas podem apresentar oportunidades ou dificuldades,
dependendo da percepgao e objetivos de cada tomador de decisdo, sendo reconhecidos quando
ha a percepcao de que algo esta errado, sendo necessario uma agao para atingir um objetivo que
resulte em maiores ganhos (Hermann, 2001). Dessa forma, declaragdes por representantes de
uma administracdo sobre uma dificuldade ou oportunidade em potencial indicam o
reconhecimento de um problema, ou seja, o gatilho inicial para que se inicie uma tomada de

decisdo a respeito desse problema percebido.

Identificado o problema pelos diferentes tomadores de decisdo, € iniciada uma nova
etapa do processo, chamada por Hermann de “Ocasido para decisao”, na qual serdo analisadas
as possibilidades de acdes politicas a serem tomadas frente ao problema percebido (Hermann,
2001). Normalmente, essa etapa pode ser identificada através de informagdes e relatdrios de
que tomadores de decisdo estdo buscando meios € opgdes para lidar com o problema, o que
inclui também a inacao (Hermann, 2001). Além disso, desentendimento entre os tomadores de
decisdo sobre a definicdo de um problema ou as alternativas viaveis a serem adotadas também

sdo indicativos de que se estd diante de uma ocasido para decisao (Hermann, 2001).
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Sempre que as condi¢des que formam a base para que ocorra uma ocasido para decisdo
muda, uma nova ocasido ¢ formada, abrindo a possibilidade de novos atores participarem, com
tais condi¢des podendo ser alteradas por uma enorme variedade de razdes, como, por exemplo
o surgimento de uma nova informag¢ao que provoque a reinterpretacao do problema, ou a
percepcao de um tomador de decisdo de que ndo serd possivel realizar a acdo desejada para
atingir seus objetivos iniciais (Hermann, 2001). A observacdo dessas mudangas ¢ importante,
pois as ocasides para decisoes tém uma fungdo similar a de um tnico quadro de um longo filme
composto por milhares de quadros, permitindo assim, ao se analisar as varias ocasides para
decisdo, observar ideias e posi¢des em diferentes momentos de todo o processo no qual os

tomadores de decisdo lidam com o problema (Hermann, 2001).

Analisando esses varios momentos, ¢ possivel identificar os diferentes grupos ou
individuos envolvidos no processo, o que permite a classificagdo em trés tipos possiveis de
unidades de decisdao que participam e influenciam o processo de tomada de decisdo, sendo que
a dominancia de cada unidade de decisdo ¢ favorecida por diferentes condi¢des (Hermann,
2001). As unidades de decisao, sdo: lider predominante, quando um unico individuo ¢ capaz de
tomar a decisdo por conta propria, suprimindo qualquer posi¢do contraria; grupo Unico, em que
varios individuos integrantes de um mesmo grupo decidem qual agdo tomar em consulta interna
ao grupo; coalizacdo de atores autonomos, quando uma série de individuos, grupos ou
representantes de institui¢des sdo capazes de decidir por uma agdo a ser tomada, mas nenhum

deles, de forma individual, € capaz de impor tais a¢cdes aos demais (Hermann, 2001).

Cada uma dessas trés unidades de decisdo € tnica e exclusiva de cada caso, ou seja, ha
apenas uma unidade dominante com for¢a suficiente para executar o curso de acdo por ela
desejado (Hermann, 2001). Apdés uma das unidades se sobressair, Hermann identifica seis
possiveis resultados da dindmica entre as unidades, sendo eles: prevalecimento da posicao de
um grupo, quando as agdes almejadas de um Unico grupo sdo aceitas e implementadas;
concordancia, quando as a¢des implementadas eram de desejo de mais de um ator;
compromisso mutuo, quando todos os atores na decisdao abdicam de parte de suas preferéncias
como forma de ter parte de seus interesses atendidos; compromisso desequilibrado, quando a
vontade de um dos atores se sobressai, mas este realiza uma pequena concessdo aos demais;
impasse, quando os atores envolvidos “concordam em discordar”; e agdo simbolica
fragmentada, quando se chega a um impasse, porém o desacordo entre as partes faz com que
cada ator tente implementar seus interesses por conta propria, porém, sem uma capacidade de

mobilizar os recursos de forma efetiva (Hermann, 2001).
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Feita essa breve apresentacdo do arcabou¢o de Hermann, ¢ necessario se voltar
novamente para o caso aqui analisado. Observando os atores com capacidade de influenciar a
politica externa do governo Bolsonaro, ficam evidentes as diferentes percepcdes em relagdo ao
problema da disputa entre China e Estados Unidos pela dominancia do 5G, bem como as agdes
a serem adotadas para enfrenta-lo, sendo assim necessaria a identificagdo e classificacao desses

atores e suas percepcoes.

Spektor (2018) identifica, no inicio do governo Bolsonaro, trés grupos que exerciam
influéncia significativa sobre o pensamento internacional do novo governo: o circulo intimo do
presidente, os militares com cargos oficiais no executivo e a equipe do Ministério da Economia.
O circulo mais intimo do presidente seria composto por seu filho, Eduardo Bolsonaro, e Felipe
Martins, assessor internacional do PSL, além de Ernesto Araujo, ministro das relagdes
exteriores, nome apontado ao cargo por Bolsonaro por sugestdo de Eduardo e Martins (Spektor,
2018). A caracteristica distintiva desse grupo ¢ a conviccdo de que a maior ameaga aos
interesses brasileiros no mundo viria da derrocada do Ocidente, através da ascensdao de
poténcias iliberais, como China e Russia, sendo esse conjunto de crengas baseados nas
interpretagdes do sistema internacional por membros da campanha de Donald Trump, como

Steven Bannon (Spektor, 2018).

No Brasil, essas ideias foram expressas pelos escritos de Olavo de Carvalho, que
influenciaram o pensamento de Felipe Martins e Ernesto Aratjo, com destaque para o artigo de
Aratjo “Trump e o Ocidente”, em que defende um alinhamento inequivoco do Brasil com o
Ocidente liderado pelos Estados Unidos, retomando a importancia da religiosidade em comum
entre ambos os paises, e de “batalhas culturais™ para a politica internacional (Spektor, 2018).
Ernesto foi figura-chave na mudanga da politica externa brasileira, que antes buscava boas
relagdes regionais, dando prioridade, durante sua gestao, ao fortalecimento das relagdes com os

Estados Unidos (Saraiva, 2022).

Aragjo tem sido descrito como um idedlogo, com foco na promogdo de valores
conservadores e uma agenda de politica externa pro-Estados Unidos. Ele foi
fundamental na formulacdo da politica externa brasileira sob Bolsonaro, incluindo a
decisao de mover a embaixada brasileira em Israel para Jerusalém, um movimento
que foi visto como controverso e atraiu criticas de varios paises da regido (Li, 2023,
p- 34).

Ja o grupo dos militares seria composto pelos responsaveis por parte da estratégia de
campanha e formacao do governo Bolsonaro, no caso, o vice-presidente Hamilton Mourao e o
ministro-chefe do Gabinete de Seguranca Institucional, Augusto Heleno (Spektor, 2018). Apos

a elei¢do, ambos passaram a expressar opinides proprias que frequentemente se chocavam com
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as do circulo intimo do presidente, algo que ndo surpreende visto que, do ponto de vista
intelectual e normativo, os militares tendem a beber da geopolitica brasileira e sua evolugao dos

ultimos 70 anos (Spektor, 2018).

Esse grupo possui uma visdo do sistema internacional que ¢é essencialmente
competitiva e se ressente da falta de recursos de poder militar do Brasil. Seu foco esta
na disputa por poder, prestigio e influéncia diante de um mundo que, instavel, pode
ser hostil. O tom, no entanto, ndo ¢ o de guerras culturais ou choques de civilizagoes,
mas de manobras diplomaticas cujo objetivo Ultimo tem de ser o aumento de
capacidade brasileira de obter e desenvolver recursos de poder que permitam a sua
defesa num cenario de rapinagem estrangeira contra os vastos recursos naturais que
sdo marcas distintivas da posicdo do Brasil no sistema internacional (Spektor, 2018,
p- 333).

O terceiro grupo, composto pela equipe do ministério da economia, com a figura
predominante de Paulo Guedes, tem como principal pauta da agenda externa um programa de
privatizagdes e concessdes, reorientacdo do uso do BNDES como instrumento de politica
externa, além de uma abertura comercial objetivando aumentar a participagdo comercial
brasileira nos fluxos internacionais, mostrando que a matriz intelectual do grupo ¢ claramente
liberal (Spektor, 2018). Spektor (2018), ao abordar esses trés principais grupos que influenciam
o pensamento internacional do governo, entende que, devido aos perfis e pautas
fundamentalmente opostas, seria muito dificil para Bolsonaro conciliar os interesses desses

grupos em relagdo a politica externa brasileira.

De fato, os conflitos internos ndo demoraram a surgir, com a participa¢ao da Huawei na
rede 5G brasileira sendo um dos topicos de maior disputa no governo. Dentro do grupo dos
militares, por exemplo, Mourdo, defendeu abertamente a ampla e livre concorréncia de
empresas chinesas no mercado 5G caso a empresa se enquadre nos padrdes de seguranca
exigidos (Forbes, 2021), pelas necessidades de integracao brasileira, e também pelo fato dos
equipamentos da Huawei estarem presentes em grande parte das redes das geragdes anteriores,
como o 3G e 4G (Becard; Macedo, 2014) fazendo com que uma eventual troca gerasse custos
elevados as operadoras de telefonia (Exame, 2021). Poucas horas depois, o presidente
Bolsonaro e o ministro Fabio Faria escantearam Mourdo, dando a entender que a decisao seria
tomada entre o presidente e o Ministério das Comunicacdes (InfoMoney, 2021), sem considerar

a opinido do vice-presidente, reforcando as divergéncias internas do governo.

J4 Augusto Heleno, ministro-chefe do Gabinete de Seguranca Institucional, que apesar
de ndo falar abertamente contra a Huawei também nao nutria uma relacdo de simpatia pela
empresa chinesa (Queiroz, 2021), indicava para uma tendéncia de oposi¢do a participagdo da

empresa na rede 5G brasileira, em parte pela forte tradicdo historica de proximidade entre



35

militares brasileiros e americanos. A informa¢do de Paraguassu (2020), de que Heleno e
Bolsonaro buscaram alternativas legais para proibir a Huawei em 2020, antecipando uma

eventual judicializagao do leildo por parte das empresas de telecomunicagdes, reforga essa tese.

Além dos grupos identificados por Spektor, Saraiva e Silva (2019) dividem em dois
grupos principais os atores que influenciam a politica externa de Bolsonaro, um caracterizado
por um maior pragmatismo e outro pela ideologia. O grupo ideoldgico pode ser subdivido nos
chamados olavistas, esses diretamente influenciados pelos escritos de Olavo de Carvalho, além
de grupos neopentecostais simpaticos a transferéncia da embaixada de Tel Aviv para Jerusalém
(Saraiva; Silva, 2019). Fazendo um paralelo entre os autores, podemos dizer que os olavistas,
para Saraiva e Silva, seriam equivalentes ao circulo intimo do presidente apresentado por
Spektor, tendo como figuras mais proeminentes Ernesto Aratjo, Eduardo Bolsonaro e Felipe

Martins.

Jano caso do grupo pragmadtico, este ¢ composto e se divide nos subgrupos dos militares,
representado pelo vice-presidente Hamilton Mourdo, e do agronegocio, que teria perdas
econdmicas consideraveis com os avangos de pautas ideologicas, como a mudanga da
embaixada brasileira de Tel Aviv para Jerusalém mencionada anteriormente (Saraiva; Silva,
2019), além da elevagdo dos custos de investimentos produtivos agricolas resultantes de uma
eventual proibi¢cao da Huawei. A principal forma de disputa interna desses grupos se deu através
do controle de orgdos reguladores e disputa por cargos no governo federal (Saraiva; Silva,

2019), com o Ministério das Comunicac¢des nao ficando de fora dessa dinamica.

Por “ideoldgico” entendemos a descrigdo feita por Pinheiro (2004, p. 64) sobre o
americanismo ideologico, no caso, aquele que privilegia fatores de ordem normativa e uma
suposta convergéncia de valores e ideologias entre os dois paises. A diferenca, no caso do
governo Bolsonaro, ¢ que ndo se trata necessariamente de um americanismo no sentido de
alinhamento com o Estado-na¢@o dos Estados Unidos por qualquer motivo que seja, mas sim
um alinhamento personalista ao ex-presidente Donald Trump, algo que se confirma se

considerarmos a mudanga de postura perante os Estados Unidos de Trump e Biden.

No governo do primeiro mandatario, o Brasil fazia concecdes unilaterais e sem exigir
nenhuma reciprocidade, como quando renunciou ao status de pais em desenvolvimento na
OMC (Oliveira, 2019), sem nenhuma contrapartida dos Estados Unidos. Outro exemplo foi a
dispensa unilateral de visto de cidaddos americanos para entrar no Brasil (Mazui, 2019), e a

transferéncia da Base de Langadores Espaciais de Alcantara, no Maranhdo, para os Estados
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Unidos pela assinatura do Acordo de Protecdo Tecnologica (Fellet, 2019). Tais medidas nao
apenas ndo tiveram uma reciprocidade dos Estados Unidos, como também resultaram em
contrapontos negativos ao Brasil. Ao mesmo tempo que Bolsonaro fazia concessdes unilaterais,
os Estados Unidos impuseram barreias ao aco e¢ aluminio brasileiro no mercado americano

(Mendonga; Molina, 2019).

Ao se referirem a politica externa de Bolsonaro, Gongalves e Teixeira (2020, p. 202)
argumentam que o Brasil “cede aos Estados Unidos sem expectativa de reciprocidade e mesmo
sem que tenha havido qualquer tipo de pressdo por parte do vizinho do Norte. Cedemos por
antecipacdo e por escolha”. Ja perante o governo de Joe Biden, Bolsonaro adotou uma postura
mais hostil desde o inicio, reconhecendo sua vitéria eleitoral mais de um més ap6s confirmada
(Carvalho, 2020). Também chegou a insinuar uma possivel confronta¢do militar entre Brasil e
Estados Unidos, apos o presidente americano mencionar consequéncias econdmicas potenciais

ao Brasil devido a politica ambiental de Bolsonaro (Soares; Tomazelli; Behnke, 2020).

As criticas de Biden a politica ambiental de Bolsonaro, bem como outros
desentendimentos entre os dois presidentes, foram um dos principais fatores a enfraquecer o
entusiasmo do governo brasileiro a seguir com as intengdes iniciais de proibir a Huawei de
fornecer equipamentos para a construcdo da rede 5G brasileira (Londofio; Casado, 2021),
reforcando o carater ideologico da politica externa de Bolsonaro, uma vez que, até 0 momento,
nao foi apresentada nenhuma evidéncia de que a Huawei seria de fato utilizada para espionagem

por parte de Pequim.

Podemos alinhar o conceito de Pinheiro a concepgao de Gardini sobre politica externa
ideoldgica, que a entende como aquela que parte de um mapa cognitivo de doutrinas e
principios, priorizando a compatibilidade de ideias aos principios defendidos em detrimento
das consequéncias praticas desses mesmos principios (Gardini, 2011). J4 uma politica externa
pragmatica, como colocado por Saraiva e Silva (2019), se baseia na praticidade e utilidade das
ideias em que o peso das consequéncias das agdes superam o apego pelos principios. Feitas
essas colocagdes, descreveremos o posicionamento de atores especificos que se expressaram

mais abertamente a respeito da Huawei, classificando-os nos grupos pragmatico ou ideologico.

Podemos incluir no grupo pragmatico a figura do vice-presidente Hamilton Mourao,
que, apds uma conversa direta com o presidente da Huawei em uma de suas visitas a China em
2019, defendeu abertamente que o Brasil busque tirar proveito da guerra comercial entre

Estados Unidos e China, o que o enquadra na defini¢do de politica externa pragmatica definida
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por Saraiva e Silva. Fica evidente, na fala do vice-presidente, ndo apenas o reconhecimento de
um problema de politica externa, sob a perspectiva do arcabougo de Hermann, como também a
sugestdo de que o Brasil deve se utilizar de tal problema para obter ganhos, ja que, para
Hermann (2001, p. 53), “Um problema ¢ reconhecido quando tomadores de decisao declaram
que algo esta errado, precisa de atenc¢do ou apresenta uma oportunidade de ganhos se uma agao

for tomada.”

Mourdo, em uma entrevista para a revista Valor Econdmico, ao ser perguntado sobre a

possibilidade de uma limitacdo da Huawei, respondeu:

Nao, ndo. Aqui ndo. No nosso governo nio tem. O presidente ndo falou isso pra mim
em nenhum momento. Nos somos um pais que precisa, somos um pais muito pouco
integrado digitalmente. Vocé sai daqui de Brasilia, anda 50 km na estrada e nao fala
mais no telefone. Temos um marco de telecomunicagoes que ¢ da década de 1990. Ele
ndo atende mais. As operadoras t€ém que expandir a rede, mas elas sdo obrigadas a
investir em telefonia fixa, orelho. Tem que mudar o marco (Aratjo; Rittner;
Murakawa, 2019, on-line).

Nota-se como Mourdo se mostra pragmatico quanto a realidade do dominio da
tecnologia 5G no mundo. Ao ser questionado sobre a disputa entre China e Estados Unidos se
tratar também de uma disputa tecnoldgica, Mourdo respondeu: “Vocé olha o 5G. As quatro
empresas que detém a tecnologia sdo duas chinesas e duas finlandesas. Cadé a americana?”
(Aragjo; Rittner; Murakawa, 2019, p. 9). Apesar do erro a respeito de duas das empresas nao
chinesas serem finlandesas, se tratando na verdade de uma sueca e outra finlandesa (Ericsson e
Nokia respectivamente), de fato, as empresas lideres no setor de fornecimento de equipamentos
5G para empresas de telefonia movel sdo as chinesas Huawei e ZTE (Exame, 2018), que

oferecem hardware a pregos mais competitivos se comparados as concorrentes.

Outra figura que se mostrou um representante da ala pragmatica foi o presidente da
Camara dos Deputados, Rodrigo Maia, que autorizou a criagao de um grupo especial de trabalho
para acompanhar a implementacdo do 5G no pais, algo que ja vinha sendo solicitado por
parlamentares do legislativo pelo temor de interferéncia do executivo na participacdo da
Huawei (Sgarioni, 2020). Em outros momentos, Maia se mostrou novamente um representante
da ala pragmatica, como, por exemplo, quando veio a publico defender a importancia da
preservacdo da AmazoOnia para evitar prejuizos ao agronegocio (Ribeiro, 2019), além da

anulacdo da mog¢ado de repudio emitida pela Comissdo de Relagdes Exteriores da Camara dos
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Deputados® (presidida por Eduardo Bolsonaro) sobre o risco de danos diplométicos com o

vizinho argentino (Macedo, 2019).

A descricao de Li (2023) refor¢a o argumento de que Rodrigo Maia, como presidente
da Camara dos Deputados, se mostrou um importante ator do grupo pragmatico como forma de

contrabalancar os interesses dos grupos ideologicos:

Em termos institucionais, o Congresso brasileiro desempenhou um papel importante
na defini¢do da politica externa sob Bolsonaro. Embora o presidente tenha poderes
significativos nesta area, ainda deve navegar na complexa rede de comités e aliancas
do Congresso para aprovar legislagdo relacionada com a politica externa. Isto tem sido
particularmente desafiador para Bolsonaro, que tem enfrentado criticas tanto da
esquerda quanto da direita por suas decisdes de politica externa (Li, 2023, p. 34).

Tereza Cristina, ministra da agricultura de Bolsonaro, também pode ser classificada
como pragmatica por ndo aderir ao discurso anti-China, como outros ministros, colocando no
calculo possiveis represalias do pais asiatico ao Brasil. Seu posicionamento ¢ coerente, visto
que setores por ela representado, como o agronegdcio, se beneficiam muito com a ascensdo e
crescimento da China (Abrdo; Santos; Sousa, 2021). A prépria ministra ja alertou seus colegas
em varias ocasides sobre os efeitos catastroéficos que um boicote chinés causaria ao setor (Zaia;

Rittner, 2020).

Apesar da Ministra da Agricultura ndo se pronunciar diretamente a respeito da Huawet,
como representante do agronegocio, a tendéncia ¢ de um posicionamento favoravel ao uso de
equipamentos da empresa chinesa na rede 5G brasileira. Sendo o agronegocio brasileiro
extremamente dependente da China, com todos os seus interessados do agronegécio tentando
agradar o parceiro asiatico, ¢ seguro afirmar que a participacdo da Huawei na rede 5G brasileira
¢ benéfica ao agronegocio (Li, 2023), ndo apenas por conta da conectividade por valores
competitivos que € capaz de proporcionar no campo, mas também pela aproximacao com a

China, atualmente a maior importadora de produtos agricolas brasileiros.

Outro ator importante nesse processo sao as empresas de telecomunicagdo que vao
operar as faixas leiloadas da rede 5G. Desde que rumores surgiram de uma possivel proibi¢ao
do uso de equipamentos chineses, executivos e fontes do setor das telecomunica¢des tém
demonstrado preocupagdo com uma eventual san¢do das empresas chinesas devido aos graves

impactos econdmicos que isso traria, desde aumento dos custos de instalagdo da nova

> A mogdo de repudio anulada por Rodrigo Maia foi aprovada por votagdo simbdlica na Comissdo de Relagbes
Exteriores e de Defesa Nacional no dia 06/11/2019, ap6s o recém-eleito presidente argentino Alberto Fernandez
pedir a soltura do Luiz Inacio Lula da Silva que estava preso em Curitiba. A Comissao considerou a declaragdo de
Fernandez um “desrespeito as decisdes das instituigdes judiciais do Estado brasileiro e quebra de decoro
internacional” (Agéncia Camara de Noticias, 2019).
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infraestrutura, até o surgimento de um monopdlio das concorrentes Ericsson e Nokia. Como

explica uma fonte do setor das telecomunicacdes ligadas diretamente ao tema do 5G:

Atualmente, Huawei e Ericsson tém um duopdlio no mercado de equipamentos que
formam a infraestrutura de telecom no Brasil [...]. Juntas, elas tém mais de 90% do
mercado. A saida da Huawei criaria um monop6lio, com um grande risco de controle
de pregos ¢ um aumento nos valores desses equipamentos, o que impactaria as
operadoras e, em ultima instancia, os consumidores, ja que parte desses custos, sem
duvida, seria repassado aos consumidores (Maciel, 2020, on-line).

A posicao praticamente unanime das telefonicas fica clara se considerarmos a nota
oficial da Conexis Brasil Digital, sindicato nacional das empresas de telefonia e de servigo
movel celular e pessoal, que pede transparéncia em todo o processo de implementagdo da nova
tecnologia, além da utilizagdo de critérios técnicos para a tomada de decisdo, evitando a criacao
de um ambiente de incertezas que pode afetar o setor €, consequentemente, os investimentos e

custos de instalacdo da nova geracdo da rede de telefonia mével (Junqueira, 2020).

Além de expressar sua preocupacdo, as operadoras enviaram representantes para
apresentar o panorama do mercado brasileiro e defenderam a continuidade da utilizagdo de
equipamentos chineses a representantes do governo, como Augusto Heleno, ministro do
Gabinete de Seguranga Institucional, Braga Netto, ministro da Casa Civil, e Ernesto Araujo,
ministro das Relagdes Exteriores (Braga, 2019). Esse esfor¢co de lobby das empresas de
telefonia, mais uma vez, deixa clara a preocupacdo das companhias com eventuais restrigoes
de equipamentos chineses na construcao da infraestrutura brasileira e seu consequente aumento

dos custos de investimento e operacionais.

Ja no grupo ideoldgico, podemos incluir o proprio presidente Bolsonaro, que, além de
seus discursos extremamente ideologicos se utilizando de teorias conspiratorias em diversos
assuntos de sua politica externa, também trouxe um posicionamento pouco pragmatico a
questdo do 5G. Segundo a Bloomberg, que cita um alto integrante do governo, desde o inicio
da campanha americana contra a Huawei, o presidente j& considerava proibir a Huawei de
fornecer hardware para a infraestrutura brasileira de 5G por ver a China como ameaga global a
privacidade dos dados e a soberania dos paises (InfoMoney, 2020). Explicitando ainda mais o
carater ideoldgico desse posicionamento esta o fato de que, como colocado pelo site InfoMoney
(2020), o governo minimiza as chances de uma eventual retaliagdo chinesa, pois o pais asiatico
¢ bastante dependente do setor agroexportador brasileiro, desconsiderando completamente os

impactos que isso traria @ economia brasileira.
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Outro membro que pode ser classificado como ideologico ¢ o ex-ministro de Relagdes
Exteriores, Ernesto Aratijo, que desde antes de assumir o cargo no governo ja escrevia artigos
defendendo uma necessidade de retomada de valores ocidentais sob a lideranca de Trump, como
forma de retomar a identidade ocidental, em um contexto de luta titanica entre a fé e sua
auséncia (Saraiva; Silva, 2019). Nota-se a elevada énfase de Aradjo nas ideias, algo ndo a toa
visto seu entendimento de que “as ideias, mais do que economia ou poder militar, determinam
a estrutura do poder global” (Saraiva; Silva, 2019), evidenciando o carater fortemente

ideoldgico de seu pensamento.

O ex-chanceler fez declaragdes que colocaram em divida o posicionamento do governo
Bolsonaro em relacdo a Huawei, contrariando diretamente as declaragdes do vice-presidente
apos sua visita a China, no dia 19/05/2019, quando afirmou que ndo havia possibilidade de
proibicdo da Huawei no Brasil devido as necessidades do pais em termos de conectividade.
Como coloca Sa (2019), Aratjo contrasta com a fala de Mourdo apds sua visita 8 Huawei na
China, afirmando que ¢ necessario verificar os problemas da tecnologia da empresa chinesa e
que a decisdo final sobre sua participacdo na rede 5G brasileira ¢ de atribuicdo do presidente
Bolsonaro, mencionando também que a relagdo entre Brasil e Estados Unidos ¢ “natural”

devido aos “valores cristdos”.

Uma figura um pouco mais ambigua, mas que acaba se encaixando no grupo ideologico,
¢ o ministro da economia Paulo Guedes. Apesar de a preferéncia de Guedes ser por uma
competi¢do aberta e ampla entre empresas ocidentais e chinesas, além de também criticar o teor
geopolitico que o 5G assumiu, o ministro da economia declarou que, na disputa geopolitica, o
Brasil esta ao lado dos Estados Unidos (Julido, 2020). Guedes também fez questionamentos
conspiratdrios, como quando perguntou se a Huawei seria capaz de “desligar os botdes”,
interrompendo os servigos de comunicacao (Julido, 2020), algo completamente infundado visto
que a empresa atua apenas como fornecedor de equipamentos e ndo como operadora de
servicos. Nota-se que, mesmo reconhecendo os problemas que a politizagdo da questdo traz, o
Ministro da Fazenda, indiretamente, incorpora em seu discurso a narrativa de outras figuras

ideoldgicas do governo.

Outro membro do governo que entendemos como parte do grupo mais ideologico, se
trata do ministro do Gabinete de Seguranca Institucional, o general Augusto Heleno. Da mesma
forma que Guedes, e apesar de ser do grupo militar que compde o governo, Heleno tem uma
forte tendéncia de alinhamento com os Estados Unidos, o que indica um boicote a fabricante

chinesa. Porém, apenas a tradi¢do militar ndo ¢ um indicio bom o suficiente para classifica-lo
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como tal. O que reforca essa tese ¢ a informacdo de Paraguassu (2020) de que Heleno e
Bolsonaro teriam buscado meios legais para proibir os equipamentos da Huawei no Brasil, uma

vez que apenas o ministro ndo teria competéncia legal para isso.

Esse ponto ganha mais forca se considerarmos a Instru¢do Normativa n°4, publicada em
26 de marco de 2020, pelo Gabinete de Seguranga Institucional e assinada por Heleno, que
estabelecia os requisitos minimos de seguranga cibernética a serem seguidos ndo apenas nas
redes internas do governo federal, mas também nas publicas de uso comercial operadas pelas

empresas de telefonia.

O problema dessa instru¢cdo ¢ que, como colocado pela presidente da Comissdo de
Ciéncia e Tecnologia, Comunica¢do e Informatica da Camara dos Deputados, Perpétua
Almeida, o GSI estaria extrapolando sua area de atuagdo e se sobrepondo as competéncias da
Anatel ao estabelecer critérios para as redes publicas comerciais, criando um ambiente de
inseguranca regulatoria e juridica, podendo elevar os custos de operagdo das redes (Nobre,
2022). Ao mesmo tempo, esses critérios estabelecidos pelo GSI parecem ter sido publicados

em conformidade com a Anatel, vista a declaragdo de seu presidente, Leonardo de Morais:

Essa discuss@o ndo deve permear esse edital porque ndo ¢ o fim ou o propdsito a que
ele se destina. Agora, se isso sera discutido depois, num ambito mais macro,
considerando uma estratégia de seguranca cibernética, quem tem a competéncia para
falar sobre isso € o Gabinete de Seguranga Institucional vinculado a Presidéncia da
Republica. Esse ¢ um outro assunto. Nao ¢ agora o caso de misturar um assunto que
tem a ver com tecnologia com um assunto que tem a ver com o direito de exploracao
de radiofrequéncia (Gondim, 2020, on-line).

Fica claro, pela sua fala, que Morais assume uma posi¢ao de neutralidade ao delegar a
responsabilidade de uma eventual limitagdo das empresas chinesas ao GSI. Na mesma linha, o
Ministro das Comunicagdes, Fabio Faria, fez declaragdes indicando que ndo vé€ motivo para
qualquer tipo de proibicao as empresas chinesas, com essa disputa geopolitica podendo ser até
benéfica as empresas de telefonia (Wiziack, 2021). Contudo, vale aqui relembrar que Faria
mudou seu posicionamento em relagdo a Huawei conforme o decorrer dos acontecimentos, com
essa fala sobre se beneficiar da disputa sendo feita apenas em 11/08/2021, quando ja havia

indicios fortes de que nao haveria uma proibicao da empresa chinesa.

Em um primeiro momento, o ministro escanteou as falas de Mourao, tomando para si e
o entdo presidente Bolsonaro a decisao de proibir ou nao a participacdo da Huawei na rede 5G
(InfoMoney, 2021). Posteriormente, quando viajou a China em fevereiro de 2021, visitando a
sede da Huawei, Faria havia adotado um posicionamento ndo hostil a empresa, chegando

mesmo a pedir ajuda ao CEO da Huawei no envio de insumos de vacinas para o Brasil (Ninio,
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2021). Percebe-se que houve uma mudanca de posicionamento do Ministro das Comunicagdes,
que anteriormente havia se alinhado com Bolsonaro para escantear Mourao, e colocar a decisao
por uma eventual proibi¢ado entre ele e o presidente, posteriormente adotando um discurso mais

ameno em relacdo a empresa chinesa.

Mas mesmo apds a mudanga, em uma audiéncia ao grupo de trabalho relacionado ao 5G
da Camara dos Deputados, o ministro afirma taxativamente que a Huawei nao fornecera
equipamentos para a rede privativa do governo por ndo cumprir os critérios estabelecidos, e nao
por se tratar de uma empresa chinesa, também negando enfaticamente que tais critérios foram
estabelecidos com a inteng¢ao de barrar a participagdo da Huawei na rede privativa do governo
federal (Lobo, 2021). Ainda segundo o ministro, esse requisito, que acabou por nao permitir a
participacao da Huawei no fornecimento de equipamentos para a rede privada, em nada afeta a
empresa, pois, em sua viagem a China, a Huawei ndo teria demonstrado interesse em construir

a rede governamental (Warth, 2021).

Essa diferenca, no caso das redes publicas para a rede privada do governo federal, parece
ter sido uma tentativa de agradar a base ideoldgica do governo, ao mesmo tempo que permitia
o uso de hardware da Huawei nas redes mais relevantes economicamente, que sdo as redes
publicas (Abrdo; Santos; Sousa, 2021). Por esse motivo, ¢ adequado classificar Faria como
integrante da ala ideoldgica do governo, uma vez que seu posicionamento inicial era alinhado
ao banimento da Huawei, alterando seu discurso apenas quando ja era claro que ndo seria viavel

para o Brasil vetar a empresa chinesa de fornecer equipamentos para compor a rede 5G.

Fazendo essa classificagdo entre grupo ideoldgico e pragmatico dos principais atores
que influenciaram a politica externa de Bolsonaro, nota-se que o grupo ideoldgico se mostra
mais numeroso dentro do governo, ocupando importantes cargos, como o Gabinete de
Seguranca Institucional, o Ministério das Relacdes Exteriores e o Ministério das Comunicagdes,
este ultimo o mais importante no caso do leildo do 5G. Ao mesmo tempo, o grupo pragmatico,
que apesar de ser menos numeroso, contou com o fator da realidade econdmica, que acaba por
“naturalmente” favorecé-lo, visto que € consenso, mesmo entre os que advogam pelo banimento
da Huawei, que tal medida traria elevados custos a operagdo da telefonia movel no pais, além
das consequéncias para a economia brasileira em um eventual boicote da China aos produtos
brasileiros. Feita essa classificacdo dos grupos de interesse da politica externa de Bolsonaro, ¢

necessario olhar agora para o leildo do 5G e seus resultados praticos.
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Primeiramente, ¢ importante destacar que o setor das telecomunicagdes no Brasil opera
através de concessdes e autorizagdes, obtidas pelas empresas de telecomunicagdes por meio de
licitagdes, desde o ano de 1997, sendo que o modelo de expansao da banda larga, os conhecidos
“Dados Moveis”, se baseia na ampliacdo das redes de geracdes anteriores, construidas e
financiadas, em grande medida, por recursos pubicos (Abrdo; Santos; Sousa, 2021). Os leildoes
das geragdes 3G e 4G foram feitos em um contexto de concentragao do setor em quatro grupos
empresariais (Vivo, Claro, Tim e Oi), cabendo a esses grupos contratarem fornecedores de
hardware de acordo com suas necessidades para a implementagdo das tecnologias nas
frequéncias e nos termos licitados, com a Huawei entrando nessa ultima categoria (Abrao;

Santos; Sousa, 2021).

Dessa forma, qualquer limitacdo as empresas chinesas por parte do governo brasileiro
se daria através da proibi¢ao ou de entraves no uso de equipamentos e tecnologia chinesa nas
infraestruturas de telecomunicagdes, construidas pelas empresas brasileiras de telefonia. Posto
i1sso, uma analise da minuta do leildo, realizado em 2021, se mostra oportuna, uma vez que se
trata do documento final apresentado pela Anatel, que estabeleceu as regras para a construcao

e funcionamento da rede 5G brasileira.

Quanto as regras estabelecidas na minuta do leildo, pode-se dizer que ndo houve
entraves explicitos a participagdo da Huawei ou outras empresas chinesas na rede nacional.
Porém, alguns pontos merecem aten¢ao, pois sugerem que houve um tratamento nao isondomico
de todas as empresas que constituirdo a infraestrutura em questdo. O primeiro ponto € a
exigéncia de que as empresas vencedoras do leildo na faixa 3,5 GHz, a mais importante para o
5@, adotem o Release 16, um padrdo que, segundo especialistas, cria a exigéncia de que as
empresas de telecomunicacdes construam uma rede desvinculada das anteriores (Abrao;
Santos; Sousa, 2021). Na pratica, esse requisito impde a necessidade de uma infraestrutura
totalmente nova e independente das redes anteriores, como o 3G e 4G, ainda muito utilizadas
como internet movel, o que pode prejudicar a Huawei, uma vez que ndo ha mais necessidade
da nova infraestrutura ser compativel com as anteriores, essas majoritariamente compostas por

equipamentos de origem chinesa (Abrao; Santos; Sousa, 2021).

O principal problema dessa abordagem ¢ que ela desconsidera o modelo de evolucdo
das redes moveis utilizadas no Brasil e no mundo, além dos investimentos ja realizados pelas
telefOnicas brasileiras, investimentos esses que foram feitos pensando na evolugdo gradual da
rede 4G para a nova geracdo, até que essa adquirisse as caracteristicas técnicas do 5G pleno

(Possebon, 2021). Segundo uma fonte de uma das operadoras, essa exigéncia do Release 16
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impde um modelo de negdcios que desconsidera o mercado atual, no qual ainda ndo ha grande
demanda para o 5G, o que significa também criar um ambiente de imprevisibilidade quanto aos
retornos dos altos investimentos exigidos (Possebon, 2021) para constru¢do de uma

infraestrutura 5G pura, e sem o modelo de utilizagao dos equipamentos das geragdes anteriores.

Isso significa que, na pratica, a exigéncia desse modelo pode atrasar a implementagao e
evolugdo da rede de dados moveis para a proxima geragdo, uma vez que, sem demanda, também
nao ha incentivos para que as empresas realizem grandes investimentos nessa nova tecnologia.
Além disso, € possivel que tal padrao funcione como um “incentivo”, mesmo que pequeno, para
que as empresas de telecomunicagdes utilizem equipamentos ocidentais nas redes de nova
geracdo, uma vez que nao ha necessidade de compatibilidade com as geragdes anteriores, com
as empresas também podendo optar por nao usar hardware da Huawei como forma de se
proteger de possiveis restricdes futuras que exigirdo a substituicdo completa por equipamentos

ocidentais.

A hipotese desse movimento se tratar de uma tentativa do governo brasileiro de limitar
indiretamente a participacdo da Huawei se torna mais forte se considerarmos que medidas
semelhantes foram utilizadas em paises como os Estados Unidos, para, entre outros motivos,
evitar que a nova rede 5G tenha a necessidade de se conectar a equipamentos e tecnologias da
Huawei, muito presentes nas geragdes anteriores das redes de dados moveis (Abrdo; Santos;

Sousa, 2021).

Um outro item que chama aten¢do na minuta ¢ a obrigagao de construgdo de uma Rede
Privativa de Comunica¢do da Administracao Publica Federal, que serd limitada ao territorio do
Distrito Federal, exigéncia essa estabelecida pela Portaria n® 1.924 — MCOM/2021, em 29 de
janeiro de 2021, sendo um dos requisitos de seguranga da rede a utilizagdo de equipamentos
projetados, desenvolvidos, fabricados ou fornecidos “por empresas que observem padrdes de
governanga corporativa compativeis com os exigidos no mercado acionério brasileiro”
(Imprensa Nacional, 2021), na pratica, exigindo que a empresa seja de capital aberto, o que nao

¢ o caso da Huawei.

A exigéncia pela construcao da rede privativa do governo ndo ¢ um problema, porém, a
imposicao referente aos equipamentos utilizados pode vir a prejudicar a Huawei, uma vez que

suas maiores concorrentes, Ericsson € Nokia, sao empresas que possuem os chamados Brazilian
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Depositary Receipts — BDR®, negociados na bolsa brasileira, enquanto a empresa chinesa nio
(Abrao; Santos; Sousa, 2021). Fica bem claro que, diante desses requisitos, a empresa mais
prejudicada foi a Huawei, com isso sendo corroborado pela fala do préoprio relator do edital do

leildao, Carlos Baigorri:

[...] os requisitos quanto aos equipamentos que deverdo ser utilizados na rede segura
de governo exigem padrdes de transparéncia e de governanca de acordo com o
mercado acionario brasileiro. A Huawei ndo consegue, nesse momento, cumprir esses
requisitos. [...] cabe ao Ministério estabelecer e esclarecer esses critérios (Sgarioni,
2021, on-line).

Por conta disso, considerando a colocagdo da deputada Perpétua Almeida, do PCdoB do
Acre, Abrdo, Santos e Sousa (2021), entendem que a criagc@o dessa rede privativa foi uma forma
encontrada pelo governo de contemplar os interesses tanto dos grupos pragmaticos,
preocupados com os impactos econdmicos de uma limitacdo da Huawei, quanto os grupos
ideologicos, que desejavam uma proibi¢do completa da empresa chinesa por conta do desejo de
alinhamento com os Estados Unidos. Algo que reforga essa hipdtese ¢ uma entrevista dada a
correspondentes estrangeiros, em que o Ministro das Comunicagdes diz explicitamente que a
criacdo da rede privada para o governo federal “resolveu” os problemas relacionados ao risco

de espionagem por parte de alguns setores do governo (Money Times, 2021).

As dificuldades do Brasil em adotar uma postura clara sobre a participagdo da Huawei
em sua rede 5G advém de dois principais fatores: a pressdo externa originada da disputa
tecnologica entre China e Estados Unidos, e disputas internas resultantes das caracteristicas da
PEB de Bolsonaro, marcada por grupos mais pragmaticos frente a disputa China — Estados
Unidos e por outros que defendem a aproximacado do Brasil aos Estados Unidos (Abrao; Santos;

Sousa, 2021).

Apesar do alinhamento com as colocagdes gerais de Abrdo, Santos e Sousa, a pressao
por parte dos Estados Unidos ao Brasil, mesmo tendo sido publica e explicita, ndo parece ter
sido tdo contundente se comparada a pressao feita sobre outros aliados mais préximos, como a
Alemanha. Em relagdo ao Brasil, os Estados Unidos se limitaram a afirmar que a assinatura de
acordos futuros de seguranga e compartilhamento de informacdes de inteligéncia ndo poderiam
avancar, ao passo que, no caso alemao, os Estados Unidos nd3o apenas ameacaram cortar a
cooperacao entre as agéncias de inteligéncia, como também a retirar suas tropas e equipamentos

militares das bases do territério alemao, algo que seria bastante critico visto o modelo de

8 BDR, sigla para Brazilian Depositary Receipts sdo certificados representativos de agdes de empresas estrangeiras
negociados na bolsa brasileira, sendo esse um instrumento ideal para empresas que desejam ter presenca no
mercado de capitais brasileiro (B3, 2024).
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seguranc¢a adotado pela Alemanha apds a reunificacdo. No caso brasileiro, também houve a
percepcao de que, se alinhando & agenda geopolitica americana, os Estados Unidos apoiariam
a entrada do Brasil na OCDE (Stuenkel, 2019), porém, isso acabou nao acontecendo, com o

apoio americano indo para Argentina ¢ Roménia (DW, 2019).

Além disso, a pressdo chinesa, que mesmo com a mudanga de postura dos diplomatas
chineses continua nao sendo tao direta e publica como no caso dos Estados Unidos, parece ter
tido um grande peso na decisdo quanto ao uso de hardware da Huawei na rede 5G brasileira.
Como apresentado na linha do tempo construida por Li (2023), a liberacdo dos insumos para
produgdo de vacinas da SinoVac ocorreu poucos dias apds uma reunido do alto escaldo do
governo Bolsonaro e da confirmacdo de que ndo haveria um banimento da Huawei nas redes
publicas brasileiras. Apesar de nao ser possivel afirmar de forma contundente que as vacinas
foram de fato utilizadas para pressionar o governo brasileiro, a sequéncia de acontecimentos,
associada a grande dependéncia brasileira do pais asiatico, tanto para produ¢do das vacinas

como mercado exportador, sdo fortes indicios do ocorrido.

Dessa forma, entende-se que a opg¢do pelo “meio termo” entre uma proibi¢do completa
da Huawei e a ndo interferéncia na escolha das empresas de fornecimento de hardware para a
rede 5G foi um produto principalmente das disputas internas de interesse dos grupos
pragmaticos e ideoldgicos e da pressdo chinesa sobre Brasil em um momento de extrema
vulnerabilidade e falta de coesdo interna, sendo uma forma de atender tanto aos interesses dos
grupos pragmaticos quanto a base de apoio ideologica do governo ao eliminar a Huawei da rede
privativa do governo de forma indireta, além de criar uma exigéncia as empresas de telefonia

que “incentivou” uma transi¢do para a rede 5G, sem equipamentos da Huawei.

No caso do 5G, os pragmaticos parecem ter se sobressaido, principalmente devido as
condi¢des econdmicas que viriam a tornar a nova geracdo de internet movel praticamente
inviavel no Brasil, devido a ja grande presenca de hardware da Huawei na infraestrutura de
rede movel das geracdes anteriores. Como colocado por Saraiva e Silva (2019), no que tange
as disputas pela formulacdo da politica externa de Bolsonaro, quanto maior o impacto,
especialmente econdmico, sobre os grupos internos que servem de base ao governo Bolsonaro,

maior a probabilidade de a ala pragmatica se sobressair.

Apos a identificagdo e classificacao dos grupos de interesse, e da analise dos resultados
praticos do leildo do 5G, ¢ importante olhar para esse processo sob a lente analitica do modelo

de Hermann para compreendermos como se deu o processo decisorio que optou por nao proibir
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a Huawei de fornecer equipamentos as empresas de telefonia do Brasil. Podemos afirmar que,
durante todo o periodo em que membros do governo e representantes empresariais realizavam
declaragdes sobre a importancia de uma decisdo favoravel ou contraria a Huawei, estdvamos
diante das “ocasides para decisdes”, ou seja, momento em que os atores envolvidos buscam um
curso de acdo que atenda e maximize seus interesses frente ao problema apresentado. Como
forma de facilitar a anélise, os posicionamentos dos atores foram divididos entre pragmaticos e
ideoldgicos, sendo que podemos entender esses como favoraveis e contrarios a Huawei,

respectivamente.

Considerando a diversidade dos atores envolvidos nesse processo, podemos considerar
que a unidade de decisdo no caso do 5G se trata de uma coalizagdo de atores autdbnomos, ja que
mais de duas entidades de grupos distintas, como o vice-presidente do executivo, a bancada do
agronegocio no legislativo, e representantes das empresas de telecomunicac¢des da sociedade,
seriam capazes de barrar uma eventual proibicdo da Huawei na rede 5G brasileira por parte do
grupo aqui classificado como ideologico. Ao mesmo tempo, caso ndo ocorresse uma articulagao
entre esses diferentes atores, eles ndo seriam capazes de mobilizar os recursos do governo de
forma individual, sendo sobrepostos pelos interesses do grupo ideoldgico. Temos, portanto,
uma unidade de decisdo que consiste em multiplos atores que tradicionalmente ndo fazem parte

de um mesmo grupo, mas que formam uma coalizdo devido a convergéncia de interesses.

A descri¢do de Hermann (2001) ao caracterizar esse tipo de unidade de decisao reforga

essa classificagao:

As entidades que compde os multiplos atores independentes podem ser de fora do
governo como de dentro do governo. [...] Para ser incluso como parte desse tipo de
unidade de decisdo, o ator de fora do governo deve participar no processo de decisdo
do problema e ndo apenas na implementagdo das decisdes. Tais atores precisam ter a
possibilidade de reter os recursos necessarios para ag¢ao se ndo forem consultados no
processo de tomada de decisdo. Esses atores ndo-governamentais precisam
regularmente se engajar no processo de decisdo de certos problemas, ou ter o poder
de veto, ou de reverter a decisdo do governo para serem considerados parte da unidade
de decis@o. Sua autoridade de veto ou sobreposicdo podem ser baseados na lei [...]
(Herman, 2001, p. 62).

Podemos considerar que tal descricdo contempla, por exemplo, as empresas de
telecomunicagdes, entidades de fora do governo, que recorrentemente se engajam e participam
de decisdes referentes as redes moveis, além de ter a capacidade de reverter uma eventual
decisdo governamental em caso de proibicdo da Huawel, através da judicializacao do leilao do
5@, que, como mencionado anteriormente, foi antecipado por membros do governo. Da mesma
forma, a banca ruralista, com forte presenca no congresso nacional, seria capaz de reverter a

decisdo do executivo em caso de uma proibi¢do da Huawei, temendo uma retaliacdo aos
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produtos do agronegdcio brasileiro por parte de Pequim. Sendo uma de suas bases mais
importantes, Bolsonaro pode ter cedido as pressoes da bancada ruralista, temendo uma possivel

retaliagao e perda de apoio.

Para além dos atores nacionais, Herman (2001) também coloca que a unidade de decisdo
dos multiplos atores autonomos podem abranger governos estrangeiros, seus representantes,
corporagdes multinacionais ou organizagdes internacionais, sendo que o mais comum desse tipo
de ator sdo governos dominados militarmente ou economicamente por uma nagao estrangeira.
Apesar de ndo ser exatamente o caso de o Brasil ser dominado economicamente pela China,
ndo se pode desconsiderar a crescente relevancia do pais asidtico nas relagdes econdomicas
internacionais do Brasil, o que reforca a capacidade chinesa de influenciar a politica interna e
externa brasileira. No caso do 5G, essa capacidade parece ter se potencializado, pois, como
demonstrado por Li (2023), em meio a pandemia de COVID-19, Pequim parece ter se utilizado
da dependéncia brasileira em relagdo aos insumos para produgdo de vacinas como forma de

pressionar o Brasil a ndo proibir o uso de equipamentos da Huawei na rede 5G.

As colocagdes de Hermann (2001) reforcam o embasamento teorico da pressao chinesa

e demais grupos que ndo necessariamente fazem parte do governo:

Mesmo que as estruturas formais de um governo sugiram que a unidade de decisdo
para uma ocasido em particular seja tomada por um lider predominante ou um grupo
unico, a presenca de atores relevantes de fora do governo pode alterar a natureza da
unidade de decisdo. [...] A dispersdo de poder e influéncia em um governo ou
sociedade pode alterar a unidade de decisdo do que aparenta ser formalmente para um
conjunto informal de atores que precisam colaborar para que qualquer decisdo formal
seja tomada (Hermann, 2001, p. 62-63).

Apds mais de dois anos de declaragdes publicas de membros do governo e evidentes
discordancias entre os diferentes membros do governo, da sociedade civil e atores do cenario
internacional, as regras para realizag¢do do leildao do 5G foram publicadas, deixando claro que o
grupo pragmatico que buscava impedir uma proibi¢do da Huawei se sobressaiu, porém, ndo de
forma absoluta. O grupo ideoldgico presente no governo foi capaz de restringir a participagao
da empresa chinesa as redes publicas, essas as mais importantes comercialmente, além de impor
o requisito do Release 16, que cria um pequeno incentivo para o uso de equipamentos ocidentais

nas redes de dados moveis.

Sob a otica do arcabouco utilizado, os resultados da dinamica entre as unidades de
decisdo apontam para um resultado de compromisso desequilibrado. Nas palavras de Hermann

(2001):
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Um compromisso desequilibrado [...] sugere que as preferencias de um grupo
prevaleceram, ao mesmo tempo que abdicaram de uma pequena parte de seus
interesses para permitir a participagdo dos demais atores no processo de decisao,
preservando sua dignidade (Hermann, 2001, p. 69).

Essa classificagdo se deve, porque o grupo pragmatico foi capaz de barrar a tentativa de
proibir a participagdo da Huawei nas redes publicas, essas as mais importantes do leildo, ao
mesmo tempo que parece ter cedido uma “pequena vitoria” ao grupo ideologico, aceitando as
restri¢des impostas de forma discreta a rede privativa do governo, além do padrdo que incentiva
o uso de hardware ocidental em redes publicas. Ao analisar os interesses em jogo € 0s
posicionamentos iniciais de ambos os grupos, podemos afirmar que os ideoldgicos cederam de
forma desproporcional se comparado aos interesses dos pragmaticos, que lhes concederam uma

“saido honrosa” da disputa.
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5. Conclusao

Partindo da revisao historica da politica externa brasileira, percebemos que a politica
externa de Bolsonaro contrasta fortemente com os governos de seus antecessores desde a
redemocratizagdo, especialmente os governos petistas. Bolsonaro adotou uma politica externa
de alinhamento automatico e personalista com o ex-presidente dos Estados Unidos, Donald
Trump, como forma de ganhar espago e proeminéncia no sistema internacional, a0 mesmo
tempo que mobilizava sua base de apoio extremista. Devido a essa caracteristica, o Brasil se
tornou mais suscetivel a pressdes dos Estados Unidos, mesmo que ndo se dessem de forma tao
contundente e incisiva, abrindo caminho para o posicionamento inicial tomado por Bolsonaro

no que tange a permissao da Huawei de participar da rede 5G brasileira.

A falta de coesdo interna do governo referente a posicdo do Brasil em meio a essa
disputa tecnoldgica entre China e Estados Unidos gerou declaragdes inconsistentes de
diferentes membros do governo sobre qual seria a posicao do Brasil nesse conflito. Nao a toa,
apos o fracasso de Trump em se reeleger, as relagcdes Brasil — Estados Unidos se arrefeceram,
com a saida de Trump da Casa Branca marcando uma inflexao nas relagdes Brasil — Estados
Unidos durante o governo Bolsonaro. Com essa mudanca, o discurso e as medidas reacionarias
de Bolsonaro na politica externa perderam forca, dando maior proeminéncia aos grupos

pragmaticos internos.

Exemplos da diminuicdo dessa politica externa mais vocal e reaciondria foram o
abandono da pauta de mudanga da embaixada de Tel Aviv para Jerusalém, que ao inicio do
governo era um topico bastante almejado, principalmente pela pressdo dos grupos evangélicos,
mas que foi deixado de lado apods as reagdes dos paises arabes, e pelo contraponto do
agronegocio brasileiro, que temia uma retaliagdo do mundo arabe. Outra pauta de destaque, que
passou por essa mudanca, foram as relagdes com a China de forma geral, com Bolsonaro
transitando de uma narrativa combativa e de enfrentamento para uma abordagem mais
conciliatoria. A transicdo e perda de influéncia dos grupos ideologicos foi um dos fatores que

contribuiu para o resultado observado do leildo da rede 5G.

A pressdao exercida sobre o governo brasileiro pelos grupos internos foi bastante
favorecida pelo sistema politico brasileiro, que exige do presidente a formagdao de grandes
coalisdes para governar, quase sempre gerando grupos heterogéneos com agendas muito
opostas e de dificil conciliacdo. Tendo como uma de suas maiores bases de apoio o agronegocio,

grupo esse com enorme presenga no congresso nacional, o governo se mostrou bastante
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vulneravel a seus interesses, que também teria competéncia legal para reverter uma eventual
decisdo de boicotar a Huawei por parte de Bolsonaro. Tal reversao seria incentivada pelo temor
de uma possivel retaliagdo da China, hoje o maior mercado para os produtos do agronegdcio

brasileiro.

Além do legislativo, o poder judicidrio também foi capaz de pressionar o governo no
caso do 5G, pois, caso nao houvesse uma justificativa plausivel para o banimento da Huawei,
tanto o Tribunal de Contas da Unido — TCU poderia considerar o edital da Anatel como irregular
por ndo garantir tratamento isondmico aos fornecedores de hardware, como as empresas de
telecomunicagdo brasileiras também podendo judicializar o edital do leildo do 5G, que muito
provavelmente resultaria em uma exigéncia de alteracdes no edital, permitindo a participacao

da empresa chinesa.

A aplicagdo da estrutura de andlise de processo decisorio proposto por Hermann
contribui para o entendimento da dindmica de todo o processo decisorio, desde o
reconhecimento do problema por parte dos atores envolvidos até os resultados gerados ao final
do processo de decisdo. Foi possivel identificar que, logo em 2019, quando os Estados Unidos
iniciaram sua campanha contra a Huawei, os atores envolvidos no processo de decisdo
prontamente reconheceram o alinhamento do Brasil como um problema que necessitava de ser
resolvido. Nos proximos dois anos, houve vérias ocasides para decisdo, em que ocorria um
“puxa e empurra” entre os atores, que culminou na emergéncia de uma unidade de decisdo de
multiplos atores autdbnomos, ou seja, uma unidade de decisao em que diferentes atores que nao
fazem parte de um mesmo grupo, formam uma coalizio devido a interesses comuns,
possibilitando que consigam mobilizar os recursos do Estado em seu favor, algo que ndo seria

possivel sem a coalizdo.

Além da pressdo dos atores internos, também foram identificados atores externos
capazes de exercer pressdo sobre essa dindmica, com o mais relevante sendo o governo chinés,
devido aos fortes indicios de que Pequim se utilizou da dependéncia econdmica e
vulnerabilidade brasileira na producao de vacinas para exigir que nao houvesse uma proibi¢ao
a Huawei. Isso porque, ao se observar uma linha do tempo dos acontecimentos, ¢ possivel notar
que os insumos para produ¢do da CoronaVac foram liberados para exportagdo apenas alguns
dias apds o governo brasileiro publicar a portaria oficial confirmando que ndo haveria qualquer

veto a empresa chinesa.
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Contudo, apesar do sucesso dessa pressao exercida pela China sobre o Brasil e da vitoria
da ala pragmatica do governo, dois pontos chamaram aten¢do na minuta que estabeleceu as
regras para o leildo das redes 5G. O primeiro foi a exigéncia de uso do Release 16, que na
pratica requer a criacdo de uma rede desvinculada das geracdes anteriores, ignorando que, no
Brasil € no mundo, a forma de evolucao das geragdes de redes moveis ¢ sempre gradual, com
os equipamentos das geracdes anteriores sendo utilizados até que a rede tenha caracteristicas
plenas da nova geracdo. Isso faz com que a rede de nova geragdo seja completamente
independente dos equipamentos mais antigos, esses que sao majoritariamente fornecidos pela

Huawei, criando, assim, uma abertura “sof?” para o nao uso de equipamentos da Huawei.

O segundo ponto se trata de uma exigéncia para as empresas que vao construir a rede
privada do governo que se utilize hardware fornecido apenas por empresas que cumpram 0s
requisitos de transparéncia do mercado aciondrio brasileiro, algo que a Huawei ndo consegue
garantir por se tratar de uma empresa privada de capital fechado. Apesar de negar que tal medida
tenha sido utilizada para barrar a participagdo da Huawei na rede privada, o Ministro das
Comunicagdes também afirmou que essa medida “resolveu” o problema da preocupacdo com
espionagem na rede governamental, indicando que a medida foi sim utilizada como forma de

barrar a empresa chinesa.

O resultado do leildo parece indicar uma saida encontrada pelo governo para atender
aos interesses dos grupos pragmaticos € a pressao chinesa, que se sobressairam, autorizando os
equipamentos da Huawei de estarem presentes nas redes comerciais, a0 mesmo tempo que
barrou sua participagdo na rede governamental, sem ter de admitir uma derrota completa. Os
mecanismos para limitar a participagdo da Huawei no Brasil, mesmo que de forma muito pouco
significativa, foram os mesmos utilizados por outros paises, como os Estados Unidos, o que
agradou a ala ideoldgica do governo. Contudo, ndo se pode negar que o maior derrotado na
disputa brasileira foram dos Estados Unidos, que, mesmo oferecendo linhas de crédito para
financiar a construcao da rede 5G, ¢ insinuando dificuldade na assinatura de acordos futuros de
cooperacao militar, ndo viram seus esforgos trazer resultados, pois, assim como ocorreu no
territorio de seus aliados mais proximos, desejava o banimento completo das empresas chinesas

nas redes 5G brasileiras.

Sob a lente de analise da estrutura de Hermann, entendemos que esse processo decisorio
resultou em um “compromisso desequilibrado”, na qual os interesses do grupo aqui classificado
como pragmatico se sobressairam sobre os interesses do grupo ideoldgico, uma vez que as

restricdes a Huawei foram apenas simbolicas, ndo havendo nenhum impedimento de se utilizar
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equipamentos chineses nas redes comerciais, as mais importantes para as empresas que operam
no setor. Ao mesmo tempo, o grupo pragmatico cedeu em uma propor¢do bem menor,
permitindo que fosse imposta a proibi¢ao do uso de equipamentos da Huawei na rede privada

do governo, além do padrao Release 16, como forma uma “saida honrosa” ao grupo ideologico.

De qualquer forma, mesmo tendo optado pela decisdo de ndo banir a Huawei de sua
rede 5G, evitando um maior desgaste da relagdo com Pequim, além de perdas econdmicas
potenciais que viriam com uma resposta da China, a falta de coesdo interna do governo
Bolsonaro deixou de aproveitar a oportunidade de extrair maiores beneficios dessa disputa entre
China e Estados Unidos, que poderiam se traduzir em grandes ganhos ao Brasil. Tal
posicionamento foi resultado da crescente dependéncia do Brasil em relagdo a China,
permitindo que essa explorasse uma vulnerabilidade brasileira em um momento delicado, mas
principalmente da percepcdo de realidade da ala ideoldgica do governo, que priorizou o
alinhamento com governos reacionarios ao redor do mundo como forma de mobilizar suas bases
eleitorais para ganhos proprios, ao invés de adotarem uma posi¢do benéfica ao Estado

brasileiro.

Este trabalho ndo pretendia apresentar uma analise definitiva sobre o caso do leildo do
5@, que se mostrou bastante complexo e com muitas variaveis. Novos estudos, se utilizando de
outros métodos, buscando um maior aprofundamento e compreensdo desse caso de politica
externa, bem como o estudo de outros casos semelhantes do governo Bolsonaro, como a
declarada intencdo de mudar a embaixada de Tel Aviv para Jerusalém, que também nao se
concretizou, podem contribuir para o entendimento mais aprofundado da complexa dindmica

dos grupos internos do governo Bolsonaro e sua politica externa.
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