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RESUMO

Os acontecimentos das duas ultimas décadas do século XX implicaram na
revisdo das estratégias de insercdo internacional. O trabalho faz um estudo da
insercdo internacional do Brasil através da formacgdo de coalizbes, parceiras
multilaterais em temas especificos, com paises do Sul objetivando uma atuacao
mais ativa no sistema internacional. Mais especificamente o trabalho tratar4 da
constituicdo do G-20, durante a reunido ministerial de Cancun em 2003 e da
formacdo do IBAS ou G-3 que relne india, Brasil e Africa do Sul na defesa dos
interesses dos paises periféricos no sistema internacional.

PALAVRAS-CHAVE

Politica Externa, Insercdo Internacional, Formacdo de CoalizGes, Negociacdes
Comerciais, IBAS, G-20



ABSTRACT

The events of the last two decades of XX century led to the revision of
strategies of international insertion. This paper is a study of Brazilian international
insertion through the formation of coalitions, multilateral partners on specific themes,
with Southern countries seeking a more active role in the international system. More
specifically the work addresses the formation of G-20, during the ministerial Meeting
in Cancun in 2003 and the formation of G-3 or IBAS bringing together India, Brazil
and South Africa in the interests of peripheral countries in the international system.

KEY WORDS

Foreign Policy, International Insertion, Formation of Coalitions, Commercial
Negotiations, IBSA, G-20
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1. INTRODUCAO

O tema da insercdo internacional do Brasil desperta polémicos e
apaixonantes debates. Muitos foram os estudiosos que buscaram entender estes
“tristes tropicos”, “pais monstro” ou “Belindia’. Porém, nenhum foi capaz de
apreender todas as caracteristicas de um pais de contrastes e acomodacdes, forca
e fraqueza como o Brasil. De fato, o jovem pais procura até hoje compreender a si
mesmo, enquanto também deseja decifrar as condicionantes que determinam sua
insercao externa.

Identificar esses interesses e suas especificidades em relacdo aos demais
atores traduzindo “necessidade internas em possibilidades externas para ampliar o

nl 4

poder de controle de uma sociedade sobre o seu destino™ € no entender de Lafer a

tarefa da politica externa.

“Toda politica externa constitui um esforgo, mais ou menos bem-sucedido,
de compatibilizar o quadro interno de um pais com seu contexto externo. E
por isso que, na andlise da politica externa de um Estado convém,
analiticamente, levar em conta duas dimensdes distintas, porém
complementares. A primeira diz respeito as normas de funcionamento da
ordem mundial num dado momento. A segunda trata de esclarecer as
modalidades especificas de inser¢cdo de um Estado na dinamica de
funcionamento do sistema internacional™.

A politica externa, entdo, € condicionada por um conjunto de fatores internos
e externos. A grande maioria dos Estados pratica uma politica externa meramente
reativa, tentando manter seu status perante o ambiente exdégeno. Um pequeno
namero de Estados, ao contrario, age no sistema internacional visando a modifica-lo
segundo seus interesses e percepgoes.

Este ativismo tem marcado a insercdo internacional brasileira. A constante
busca da compatibilizacdo de determinantes estruturais e conjunturais revela que a
politica externa nacional ndo esta exclusivamente ligada a aspectos econdmicos ou
mercantilistas. Além disso, dada a existéncia de fatores imutdveis como a
localizacdo geografica, dimenséo territorial, recursos naturais disponiveis e cultura

dominante assim como a estruturacdo do poder na sociedade internacional, a

' LAFER, Celso. As eleicdes de novembro de 1982 e a politica exterior do Brasil. In LAFER, Celso. O
Brasil e a Crise Mundial. S&o Paulo: Perspectiva, 1984. p.16

2 LAFER, Celso. As eleicées de novembro de 1982 e a politica exterior do Brasil. In LAFER, Celso. O
Brasil e a Crise Mundial. Sao Paulo: Perspectiva, 1984. p.104
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politica externa apresenta certa linha de continuidade se comparada a politica

interna.

“A continuidade é um requisito indispensavel a toda politica exterior, pois se
em relacdo aos problemas administrativos do pais sdo menores o0s
inconvenientes resultantes da rapida liquidacdo de uma experiéncia ou da
mudanca de um ramo adotado, em relacdo a politica exterior € essencial
gue a projecdo da conduta do Estado no seio da sociedade internacional
revele um alto grau de estabilidade e assegure crédito aos compromissos

assumidos”

A partir desta nocdo, considera-se a politica externa, representante dos
interesses nacionais, como uma politica de Estado. Nao se nega, porém, a
existéncia de mudancas de estilo ligadas a ideologia e perfil individual dos
responsaveis pela consecucdo da politica externa. A responsabilidade de sua
execucao € do Poder Executivo, enquanto a diplomacia tem o papel de implementa-
la.

A institucionalizagdo de uma agéncia especializada, relativamente autonoma,
contribuiu para despolitizar a agenda externa do pais. Apenas recentemente € que
parcelas da sociedade civil demonstraram interesse em participar das negociagdes
de politica externa, a midia e a opinido publica em geral passaram a debater mais o
tema e haver certo crescimento da pesquisa académica.

Estas mudancas sdo, em parte, reflexo dos acontecimentos do pos-guerra
Fria. O fim do bipolarismo deu lugar a uma nova ordem em que 0s novos padrdes de
legitimidade representam a condutas condizentes com as poténcias ocidentais; o
neoliberalismo passou a ser o marco da economia internacional e orientador de
ajustes das politicas internas dos Estados; a transnacionalizagdo produtiva
proporcionada pela aceleracdo do progresso cientifico e tecnologico criou um
abismo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

Este complexo processo de globalizacdo despojou muitos grupos nacionais,
entre eles o brasileiro, dos critérios ordenadores para a formulacdo de politica
externa. A adocdo do pensamento Unico teve fortes consequiéncias na redefinicdo
das estratégias nacionais de desenvolvimento. De fato, o pensamento politico

brasileiro em rela¢des internacionais nao foi homogéneo na década de 1990. Houve

¥ SAN TIAGO DANTAS, Francisco Clementino de. Politica Externa Independente. Rio de Janeiro:
Civilizacéo Brasileira, 1962. p.17
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uma “danca de paradigmas” no dizer de Amado Cervo ou uma “crise de paradigmas”
para Ricupero.

Todo esse processo apresentou dificuldades para o pais reagir. Para uma
politica externa que tem como funcdo de auxiliar o processo de desenvolvimento
econdbmico, ndo é estranho que, que tenha seus pilares abalados ao ruir a base do
modelo econdmico vigente. Assim, com a crise do modelo de substituicdo de
importacdes o pais teve que rever as estratégias internacionais.

Neste sentido, o pais passou a participar mais ativamente dos foruns
decisérios e aderiu a regimes internacionais a fim de influenciar a ordem
internacional. Essa nocdo de autonomia pela integracdo também se revelou
deficiente ainda no fim do mandato de Cardoso, que iniciou um processo de
coalizbes com paises em desenvolvimento dentro da Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC).

A diplomacia sob o governo Lula aprofundou a correcdo de rota buscando
uma estratégia de insercdo mais adequada as demandas das novas elites
econdmicas, setores sociais, da percepgdo do papel brasileiro no mundo e dos
constrangimentos a insercdo periférica dos paises em desenvolvimento. Vem,
assim, desenvolvendo uma politica externa mais heterodoxa de modo a aproveitar o
redesenho da balanca de poder global que “vem criando novas possibilidades e
brechas de inclusdo de novos atores e projetos de reorganizacdo do sistema de
Estados e dos valores no seio da comunidade internacional” .

Uma das estratégias esta evidenciada na formacdo do IBAS (Férum de
Dialogo india, Brasil e Africa do Sul ou IBSA em inglés) e no G-20 (grupo de paises
em desenvolvimento criado na Conferéncia Ministerial da OMC em Cancun). Ao
tratar especificamente destes dois grupos, o presente trabalho busca discutir a
insercao internacional do Brasil através da formacdo das coalizbes, parcerias
multilaterais em temas especificos, com paises do Sul objetivando uma atuacéo

mais ativa no sistema internacional.

* SARAIVA, José Flavio Sombra. O Brasil e o Conselho de Seguranga das Nacdes Unidas. Colunas
do Relnet, n°11, més 1-6, 2005. Disponivel em www.relnet.com.br Acesso em 12 de julho de 2009.
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2. AINSERCAO INTERNACIONAL DE POTENCIAS MEDIAS

Os analistas internacionais frequentemente posicionam o Brasil como uma
poténcia média no sistema internacional. Este conceito de poténcia média embora
esteja intrinsecamente ligado a ordem bipolar, claramente hierarquizada, da Guerra
Fria ainda continua presente nas discussfes académicas e politicas. Até hoje,
inclusive, ndo ha um consenso sobre o conceito. Os autores divergem sobre a forma
de distribuicdo de poder na ordem internacional e como caracterizar os Estados que
se encontram em sua faixa intermediaria. Ou seja, dependendo do que se entende
por poder nas relacdes internacionais, pode-se ter uma conceituagéo diferente.

Andrew Hurrel escreve

“(...) for all the difficulties of the definition, it may well be that we simply
cannot avoid thinking about certain countries as intermediate powers —
because they are indeed ‘in the middle’ in terms of Power capabilities;
because they often have a choice between regional and broader-than-
regional roles; because their interests are sufficient wide for it to be
impossible for them to stay internationally disengaged — ‘too big to play no
role in the balance of forces but too small too keep the forces in balance by

itself’, as was said of Germany in the post-1945 period”5.

Sennes cita Wayne Selcher para quem a andlise de recursos como a
dimenséo territorial, capacidade militar, matriz de produgé&o interna, integragdo ao
comércio internacional, qualidade de vida da sua populacdo, posicionamento
diplomatico podem traduzir o poder de cada Estado no sistema internacional. Nesta
concepcao poténcia média € um “Estado cujas capacidades e compromissos
internos permitem-lhe desempenhar apenas papéis restritos e cuidadosamente
escolhidos, e assumir iniciativas modestas fora de sua prépria regi&o” °.

Assim, poténcia média é um Estado intermediario que se distingue das
grandes poténcias ao mesmo tempo em que se diferencia dos paises pequenos ou
poucos expressivos do sistema. Conseguem afetar o sistema internacional, ainda
qgue de modo limitado, mas participam intensamente dos sistemas regional.

Keohane acredita que o poder no plano internacional pode ser entendido

como a capacidade do Estado para influenciar o ordenamento do sistema.

® HURREL, Andrew. Some Reflections on the Role of Intermediate Powers in International Institutions
in HURREL, Andrew et alli. Paths to Power: Foreign Policy Strategies of Intermediate States.
Washington: Woodrow Wilson International Center, 2000. p. 3

® SENNES, Ricardo Ubiraci. Poténcia média recém-industrializada: pardmetros para analisar o Brasil.
Contexto Internacional, v.20, n.2, 1998. p. 387
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Classificando o0s paises em poténcias grandes (system-determing-states),
secundarias (system-influencing-states), média (system-affecting-states) e pequenas
(system-innefctual-states), o autor coloca que, ao final dos anos 1960, os Estados
Unidos e Unido Soviética seriam grandes poténcias; Reino Unido, Franca, Alemanha
Ocidental, Japdo, China Comunista, e talvez a india, seriam poténcias secundarias;
Canada, Suécia, Paquistdo, Brasil e Argentina seriam poténcias médias. Estes
altimos paises sozinhos nao conseguiriam influenciar os rumos do sistema
internacional, mas conseguem influencid-lo por meio de aliancas e articulacfes
globais e regionais’.

Indo um pouco além, Keohane afirma que a posicéo de poténcia média ndo é
resultado apenas de forcas sistémicas. A autopercepc¢ao dos governantes do Estado
como poténcia média é essencial para que o pais se identifigue e comporte como
tal. Assim, escreve “um Estado cujos lideres consideram que eles ndo podem agir
sozinhos de forma efetiva, mas que talvez consigam provocar um impacto sistémico
por meio de um pequeno grupo ou instituicéo internacional®.

Assim, 0 posicionamento internacional ndo depende exclusivamente de
fatores objetivos, mas também da autopercepc¢éo e do reconhecimento de terceiros.
Holbraad, quem desenvolveu o trabalho mais amplo sobre poténcias médias,
pondera que “um pais € uma grande poténcia ndo apenas por ter alcancado o mais
alto grau de forca militar e recursos econémicos, mas também porque oS outros
Estados |he reconhecem certo status na sociedade internacional™.

Carsten Holbraad busca analisar um padrdo de comportamento e o papel
internacional das poténcias meédias em varios tipos de ordenamento internacional.
Ao cruzar dados empiricos que possam de alguma forma representar a capacidade
de atuacdo externa destes paises — como PIB e populagdo — com dados histoéricos e
geograficos dos sistemas regionais e seus principais atores, o Holbraad identifica um
conjunto de paises que se destaca nos dois ambitos, retirando-se dele as Grandes
Poténcias, denomina o grupo de poténcias médias.

Este grupo atuaria dentro do sistema internacional como: “a) equilibrador do

sistema de Estados, mantendo a seguranca e a paz; b) mediador entre as partes em

"KEOHANE, Robert Owen. Lilliputians' dilemmas: small states in the international politics.
International Organizations, v. 23, n.2, 1969. p. 296

8 KEOHANE, Robert Owen. Lilliputians' dilemmas: small states in the international politics.
International Organizations, v. 23, n.2, 1969. p. 296

® HOLBRAAD, Caarsten. El papel de las portencias medias en la politica internacional. In Estudios
Internacionales, afio v, n. 17, 1972. p.62
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conflito; c) elo de contato ou ligacao (ponte) entre nacdes avancadas e atrasadas e;
d) promotor de entendimento internacional entre duas civilizagées rivais™°. E um
sistema multipolar, com equilibrio de poder competitivo que mais favorece as
poténcias médias, permitindo-as influenciar a politica mundial seja coligando-se a
grandes poténcias ou sendo objeto de disputa entre duas delas.

O autor lembra que “a idéia de poténcias médias e sua aspiracao de serem
reconhecidas como tais, geralmente se origina em €épocas em que as grandes
poténcias se encontram estreitamente relacionadas, seja unidas por acordos ou

préximas ao condominio™?.

Essa situagdo ocorre em momentos de reorganizagao
da sociedade internacional, como no Congresso de Viena de 1815, inicio da Liga
das Nacdes ou primeiros anos das Nac¢Oes Unidas, quando as poténcias meédias
uma oportunidade de projecéo no sistema para que tenham esse status reconhecido
pela comunidade internacional.

Assim, as poténcias médias tém a necessidade de uma dupla insercéo
internacional. Nao podem prescindir de uma insercao regional nem de uma insercao
global, pois este ndo seria uma caracteristica das Grandes Poténcias. Além disso,
dada sua natureza heterogénea, os instrumentais de analise sédo diferentes daqueles
empregados para o estudo das grandes poténcias.

Percebe-se, entdo, que estes Estados atuam conforme os constrangimentos e
possibilidades nas esferas doméstica e internacional levando em conta a posi¢ao
geografica, capacidade militar e econdémica, peso regional e ambicdo internacional.
Como estes paises apresentam poderes de barganha e interesses diversificados,
tendem a um comportamento multifacetado atuando ora como grandes, ora como
pequenos.

O rapido processo de crescimento econdmico e industrializacdo foram
acompanhados, muitas vezes, de uma reformulacdo de suas estratégias de acéo
internacional. Alguns paises permaneceram totalmente alinhados com as Grandes
Poténcias e paises desenvolvidos, enquanto outros passaram a buscar uma posi¢ao
de lideranca, seja regional ou global,reivindicando reformulagées no ordenamento

politica e econdmico internacional.

1% HOLBRAAD, Caarsten. El papel de las portencias medias en la politica internacional. In Estudios
Internacionales, afio V, n. 17, 1972. p.67
! HOLBRAAD, Caarsten. El papel de las portencias medias en la politica internacional. In Estudios
Internacionales, afio V, n. 17, 1972. p.74
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Maria Regina Soares de Lima'? sugere aspectos especificos da insercéo
internacional de paises intermediarios recém-industrializados e propdem um modelo
de analise capaz de captar e explicar as opc¢des estratégicas. A primeira delas seria
a insercdo periférica, na qual estes paises desenvolvem fortes lagos econémicos
com as Grandes Poténcias, recebendo um tratamento especial com vantagens e
concessdes e atuando de forma “imperialista” na sua regi&o. Brasil, Africa do Sul e
Israel estariam incluidos nesta categoria.

Outra estratégia é a do neo-realismo complexo no qual os paises passam a
adotar um papel mais atuante e auténomo, deixando aquele status de “aliados
especiais”. Paises do terceiro-mundo como Brasil e india, por suas capacidade
econdmicas e militares surgem como “poténcias emergentes” capazes de perseguir
objetivos proprios, as vezes contrarios aos das Grandes Poténcias.

A terceira posicdo é daqueles paises que aproveitavam as brechas dos
regimes internacionais sem arcar com 0S custos da manutencdo do sistema.
Atuavam, entdo, como free-riders ou “caroneiros” ao se beneficiar passivamente das
concessoes tarifarias, uma vez que também pertenciam ao terceiro mundo.

Apesar das limitacBes desta classificacdo, o traca mais caracteristico da acao
estrutural destes paises € o comportamento multifacetado. Assim, ndo € possivel
tracar um padrao de atuacéo tipica pois a variedade de poderes que possuem e as
arenas de acdo sdo muito variadas®®. Esta caracteristica é tida como um elemento
estrutural das poténcias meédias, fruto de sua posicdo de autonomia e
vulnerabilidade em que se encontram. Atuam no ambito multilateral, bilateral e
regional e

“tendem a perseguir seus interesses nacionais via aliancas e/ou acdes
coletivas em féruns multilaterais; incentivam instituicdes internacionais que
abarquem as grandes poténcias, como forma de restringir o poderio de acao
autbnoma destas e para participarem mais ativamente na politica mundial;
procuram minimizar a influéncia direta das grandes poténcias sobre seus
assuntos internos e regionais e maximizar sua influéncia e vantagens sobre
os Estados pequenos da regido; e engajam-se na disputa pela hegemonia
regional buscando evitar a presenca de outras poténcias em sua area de

influéncia™**.

2 Apud SENNES, Ricardo Ubiraci. Poténcia média recém-industrializada: parametros para analisar o
Brasil. Contexto Internacional, v.20, n.2, 1998. p. 389

B HURREL, Andrew. Some Reflections on the Role of Intermediate Powers in International Institutions
in HURREL, Andrew et alli. Paths to Power: Foreign Policy Strategies of Intermediate States.
Washington: Woodrow Wilson International Center, 2000. p. 1

“ MARQUES, Sylvia Ferreira. LIMA, Maria Regina Soares de (Orient.) A imagem internacional do
Brasil no governo Cardoso (1995 — 2002): uma leitura construtivista do conceito de poténcia média.
Dissertacao (Mestrado em Relagbes Internacionais). Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 2005. p.78
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Ja nas relacdes bilaterais, mantém-se um tratamento diferente entre Grandes
e Pequenas Poténcias. Em relacdo as primeiras, o objetivo € manter-se livre de sua
influencia direita. Quanto as ultimas, busca-se exercer ao maximo sua capacidade
de influéncia e relagcbes vantajosas sejam aquelas poténcias inseridas no sistema
regional ou as extra-regionais.

No ambito regional, a tendéncia € de agir como uma Poténcia hegemodnica
regional ou estar na disputa por esta posi¢do. Este € o espacgo preferencial da sua
atuacdo politica e a arena em que seus interesses estdo diretamente envolvidos.
Buscam, assim, reforcar sua influéncia e evitar que poténcias externas interfiram na
regiao.

Portanto, embora a capacidade material seja importante para definir uma
poténcia média, ela ndo é suficiente. Fatores como histéria, influéncia ideoldgica e
tradicdo diplomatica também importam na hierarquizacdo internacional do pais. A
capacidade militar pode contribuir na insercéo internacional, porém fatores politicos
e econdmicos podem se revelar igualmente significativos. Se o sistema internacional
for concebido como uma densa rede de relagbes sociais, a0 mesmo tempo em que
os Estados déo forma a este sistema, suas identidades sdo modeladas por ele. Por
isso, uma poténcia média s6 se caracteriza como tal se tiver autopercepcao deste

status e for reconhecida pelos demais.

2.1 BRASIL: UMA POTENCIA MEDIA

A maneira como um pais se vé e é visto pelos outros membros da sociedade
internacional é denominada imagem internacional. Sua base esta na cultura
internacional do pais que, de um lado, influencia o papel deste Estado e, de outro,
molda sua identidade internacional. Como registrou Kissinger, o Brasil possui uma
world view™, ndo se trata aqui de discutir a identidade internacional do Brasil, mas a
sua imagem do pais como poténcia média.

A crenca de que o pais ocupa um lugar relevante no sistema internacional

pode ser identificado a partir do inicio do século XX. Embora desde o inicio da

' LAFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira. Sdo Paulo:
Perspectiva, 2001.p. 24
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formacao nacional, ja se verificasse, a imagem internacional do pais como poténcia
meédia toma forma a partir da Republica com a consolidacao das fronteiras nacionais
— que se deu por processo eminentemente diplomatico. Desde entdo, o sentimento
de identidade nacional, construido a partir da idéia de um pais de dimensdes
continentais, empenhado em promover seu desenvolvimento econOmico e em
consolidar uma posicédo de lideranca e de cooperacao regional na América do Sul
tem levado o Brasil a estar presente nos mais diversos foros multilaterais em busca
do reconhecimento desta posicao™®.

A primeira atuacéo se da na Il Conferéncia de Paz em Haia em 1907, quando
o Brasil, pela voz de Ruy Barbosa reivindica a um papel na elaboracéo e aplicacéo
das normas que deveriam reger as grandes questdes internacionais. Nas préprias
palavras do interlocutor, “mostrou aos fortes o papel necesséario dos fracos na
elaboracdo do direito das gentes™’. A situacéo de poténcia média ganhou clareza
apenas em 1919 na Conferéncia de Paz de Paris, quando o pais pretende se
apresentar como uma poténcia de “interesses gerais” participante de todas as
SessoOes e Comissdes da Sociedade das Nacgdes em contraposi¢cao as poténcia com
“interesses limitados”.

Como escreve Gelson Fonseca Jr.,

“pelas dimensdes do pais, existem poucos temas que ndo nos afetam. As
regras sobre comércio, sobre meio-ambiente, sobre direitos humanos, sobre
manejo de crises e conflitos, em medida variada, tocam em interesses
brasileiros. Por isso, a reflexdo sobre a ordem — em seu sentido mais amplo
e 0s instrumentos que nos permitam participar de sua construgcdo — é um

L - . . o 1
tema necessario na agenda diplomatica brasileira”

Conforme escreve Lafer, o entendimento brasileiro como poténcia média
também se suporta em outros argumentos sejam eles geopoliticos ou econémicos.

“Se, pela limitacdo de seus meios € uma poténcia média no sistema
internacional, a0 mesmo tempo é uma poténcia média de escala
continental, condicdo que Ihe confere, naturalmente, um papel na tessitura
da ordem mundial. No exercicio deste papel, que tem a ver com sua escala,
ndo é também um monster country assustador porque se comporta, em
funcao de sua Histdria e de sua experiéncia de inser¢do no mundo, quer no

%) IMA, Maria Regia Soares de. A politica externa brasileira e os desafios da cooperagao Sul-Sul.
Revista Brasileira de Politica Internacional, ano 48, n°1, 2005.

Y L AFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira. Sdo Paulo:
Perspectiva, 2001.p. 72

'® FONSECA JR., Gelson. A Legitimidade e Outras Questdes Internacionais: poder e ética entre as
nacdes. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1998. p. 367
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eixo da simetria, quer no da assimetria, segundo uma leitura grociana da
. ) . 19
realidade internacional”™".

A analise dos motivos que sustentam a aspiracdo nacional a uma vaga como

membro permanente do Conselho de Seguranca da ONU revela os predicados que

legitimam o pais como poténcia média relevante na ordem internacional. Celso

Amorim em artigo sobre a atuacdo brasileira naquele 6rgdo enumera estas

condi¢Oes, dentre as quais se destaca:

“somos signatarios originais da Carta das Nac6es Unidas; desenvolvemos
uma politica externa ativa e construtiva, com histéria impecéavel de apoio a
cooperacdo internacional e a solucdo de controvérsias; contribuimos
tradicionalmente para as atividades de manutencdo da paz e da seguranca,
tanto mediante participacdo em operacdo de paz, quanto promovendo e
apoiando esforgos de mediagdo politica para os conflitos, no ambito das
Nagfes Unidas e no ambito regional; somos o quinto maior pais do mundo
em populagdo, 0 quinto maior territério € a nona maior economia; demos
contribuicdo historica a definicdo de principios, acolhidos na Carta, que
norteiam as Nacdes Unidas, e trabalhamos ativamente para a consecucao
dos propésitos da Organizacdo, desenvolvendo uma participacdo ativa e
construtiva em todos os foros relevantes. (...); em nosso relacionamento
regional, mantemos, ha mais de 120 anos, rela¢des de paz ininterrupta com
todos os nossos dez vizinhos, ao longo de mais de 16 mil quildmetros de
fronteiras (as quais foram, de resto, definidas por negociacao diploméatica).
(...); somos um pais-chave na consolidacdo da América do Sul como a
regido menos armada do planeta, (...); projetamos nossa atividade
diplomatica em outros continentes, notadamente a Africa, sempre a favor da
paz e da né&o-proliferacéo, (...); temos transito fluido com capacidade de
articular consensos junto a todos os grupos de paises, dentro e fora da
Organizacdo, conforme patenteou a nossa atuacdo na Ri0-92, na
Convencao de Viena sobre Direitos Humanos, nas negociacdes da Rodada

20
Uruguai

Na mesma linha Samuel Pinheiro Guimaraes escreve,

“Se n&o tem o mesmo poder das Grandes Poténcias, o Brasil ja € a oitava
economia do mundo, tem um parque industrial (e, portanto,potencial militar)
amplo e integrado,uma populagdo numerosa que chegara a 240 milhdes em
2025, hoje ja superior as populagbes do Reino Unido e da Franga
somadas™*".

Por sua extenséo territorial, potencial econémico, populacéo, solucéo pacifica

de conflitos, o pais acredita ser “naturalmente” uma poténcia média e por isso atuar

9| AFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira. Sdo Paulo,

Perspectiva, 2001. p.76

% AMORIM, Celso Nunes. O Brasil e o Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas. Politica Externa,

v. 3, n.4,1995. p. 11-12.

! GUIMARAES, Samuel Pinheiro. Quinhentos Anos de Periferia. Porto Alegre: Contraponto, 2002. p.

116.
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ativamente na conducédo de questdes internacionais. Essa imagem surge em 1907,
quando

“(...) na Haia, a diplomacia brasileira faria sua estréia em foros
internacionais com um discurso afirmativo e reivindicatério em que se
propunha desempenhar, como pais intermediario, um papel na elaboragéo
das normas que deveriam reger os grandes temas internacionais de entao:
mitigacdo das leis e costumes da guerra, codificacdo do direito de
neutralidade, reforma da Corte de Arbitragem e estipulacdo da arbitragem
compulsoéria. Da participacdo do Brasil na Conferéncia da Haia sob a
lideranca de Ruy Barbosa derivam pelo menos dois dos principais
paradigmas seguidos desde entdo pela diplomacia brasileira: o paradigma
da singularidade do Brasil e o paradigma do respeito ao Direito
Internacional. (...). Vem igualmente da Haia a pretensdo do Brasil de atuar
no concerto das nacgdes ndo com o peso de suas armas ou com

. w22
eventuais”

E este o conjunto de fatores que d& ao Brasil a idéia de soft-power. Sua
imagem de poténcia média ndo decorre do poderio militar, mas do “amplo acervo de

relacfes diplomaticas que o Itamaraty vem construindo e cultivando no correr dos

123

tempos™” e de seu poder de persuasdo, “que € o principal recurso de projecéo

internacional, e a persuasdo depende, essencialmente, de conhecimento da

situacdo, de sensibilidade em relacdo ao parceiro, de conviccdo quanto aos
n24

argumentos e de habilidade para apresenta-los

O historico da participacdo na vida internacional tem revelado a capacidade
de articular consensos seja entre as partes em conflito ou elo entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. Contudo, o exercicio do papel de mediador
requer credibilidade internacional, que sé sera alcancada através da confianca e

coeréncia na insercao internacional. Conforme afirma Lafer, o Brasil

“vem sendo, com freqiiéncia, um tertius-inter-partes, mediando posicdes
entre grandes e pequenos no plano multilateral. O locus standi para o
exercicio desse papel — que é ode trabalhar pelo ‘possibilidade de harmonia’
— provém do fato de ndo ser ele um monster country assustador (...) porque
ndo tem, nas palavras do Chanceler Saraiva Guerreiro, ‘um excedente de
poder, nem excedente de atracdo cultural, econémica ou politica’. Por isso
precisa construir sua presenca internacional com base na confianca, que se

. 025
expressa pela coeréncia”*”.

2 CORREA, Luis Felipe de Seixas. Introducéo. In: BRASIL. Ministério das Relagbes Exteriores /
Fundacao Alexandre Gusmé&o. Palavra do Brasil nas Nac8es Unidas, 1946-1995. Brasilia: FUNAG,
1995. p. 17

% LAFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira. Sdo Paulo:
Perspectiva, 2001. p. 77

** FONSECA JR., Gelson. A Legitimidade e Outras Questdes Internacionais: poder e ética entre as
nacdes. S&o Paulo: Paz e Terra, 1998. p. 359

*® LAFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira. Sdo Paulo,
Perspectiva, 2001. p. 76
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Nesta visdo, atuar como poténcia média significa tomar atitudes que
aumentem o peso internacional do pais, ou seja, 0 comportamento como poténcia
meédia se expressa na busca por maior autonomia de acao e maior participacdo nas
decisfes internacionais. Desempenhando o papel de mediador, o pais atuou nos
conflitos sul-americanos dos anos 1930, entre Peru e Uruguai, Peru e Colémbia
(questéo de Leticia) e entre Bolivia e Paraguai (Guerra do Chaco).

Todavia, os interesses especificos do pais estdo mais do que nunca atrelados
aos interesses gerais da dinamica da ordem mundial. Por isso, é preciso aprofundar
nos foros multilaterais a linha da politica externa iniciada em Haia em 1907. Pelo
jogo das aliancas de geometria variavel, estes foros sdo o melhor tabuleiro para o
pais exercitar a sua competéncia. Ao participar ativamente de Conferéncias como a
Conferéncia de Paris de 1919, Bretton Wood em 1944, Conferéncia de Comércio e
Emprego das Nac¢Bes Unidas em 1947, Rodada Uruguai, Conferéncia sobre Meio-
Ambiente em 1992, o Brasil busca reconhecimento internacional de suas posi¢oes
de poténcia média.

Isso requer que “(...) o pais tenha que assumir posicdes a respeito de
diversos topicos da agenda mundial, o que levara a um aumento significativo do
perfil politico da insercdo internacional” ?°. Conforme cita Souza em entrevista

realizada entre os agentes da comunidade brasileira de politica externa:

“A capacidade de definir uma agenda internacional deriva da capacidade de
equacionar problemas domésticos. Para isso, auto-estima e sentimento de
identidade sdo elementos cruciais. Além disso, para o pais se projetar e
defender seus interesses nacionais, precisa entender o mundo em que vive.
O mundo é desigual, mas ndo se pode ter uma postura de inferioridade, a
idéia de que somos perdedores por antecipagdo, de que g)erderemos se
negociarmos. O mundo ndo esta parado a espera do Brasil"?’.

Neste conjunto de entrevistas realizado por Souza a aspiracao a lideranca era
consenso. As divergéncias surgem quanto ao modo de adaptagdo as tendéncias do
mundo atual ou da estratégia para reconhecimento do pais como poténcia média.

Enquanto alguns calcam as bases da politica externa em uma postura coerente e

confiavel com reformas internas para promover o livre mercado, outros lembram a

*® BERNAL-MEZA, Raul. A politica exterior do Brasil: 1990 - 2002. Revista Brasileira de Politica
Internacional, ano 45, n° 1, 2002.

2 SOUZA, Amaury. A Agenda Internacional do Brasil: um Estudo sobre a Comunidade Brasileira de
Politica Externa. Rio de Janeiro: CEBRI. p. 20
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necessidade de articular um projeto nacional voltado a superacéo dos desequilibrios
internos. As opinides voltam a convergir quando se trata da necessidade de se
firmar aliancas horizontais entre paises com interesses similares e a importancia dos
foros multilaterais para fortalecimento do poder de barganha.

Além do consenso entre diplomatas e elites de que o pais tem um papel
significativo no cenario internacional e a expectativa de reconhecimento de sua
“lideranca natural” pelas grandes poténcias, um dos principais fatores da insercéo
internacional brasileira € a sua localizacdo no hemisfério ocidental, em uma regido
historicamente sujeita a influéncia econdmica e cultural norte-americana que, exceto
durante a Segunda Guerra Mundial, teve pouca importancia para aquele pais. Ao
contrario dos seus vizinhos, ja no inicio do século XX autodeclarava-se um pais
“geograficamente satisfeito” com suas fronteiras, resultado de um bem sucedido
processo de negociac¢des diplométicas.

Assim, a combinacdo da exposicdo a influéncia norte-americana com certa
estabilidade regional levou a sensacdo de que as ameacas e constrangimentos
externos sao basicamente de natureza econbmica e n&o militar. Como
conseqléncia, a politica externa foi vista como um instrumento de desenvolvimento
e sua agenda esteve ligada as conjunturas econémicas domeésticas e internacionais.
No século passado, pode-se identificar dois momentos de mudanca: a crise do
modelo agro-exportador e sua substituicdo pelo modelo de substituicdo de
importagbes; e depois nos anos 1990 quando a exaustdo do modelo de
industrializacdo protegida e a integracdo na economia global.

Tanto a sustentacdo como consolidacédo destes modelos foi possibilitada pela
atuacdo crucial do Ministério das Relacbes Exteriores. A agéncia desfruta de um
local peculiar na estrutura do Estado brasileiro e reconhecido atestado de
legitimidade para a conducdo da politica externa do pais. Essa credibilidade foi
alcada na defesa politica e territorial da nacdo que gerou um verdadeiro mito
fundador dos servicos estrangeiros. Além disso, a capacidade da corporagéo
apresentar o novo como continuidade de uma determinada tradicdo diplomatica
reinventada a cada momento de mudanca e o papel que a politica externa tem
desempenhado como instrumento no projeto de desenvolvimento do pais mantém o
prestigio do 6rgéao.

Esta situacdo também decorre de uma caracteristica que ndo diz respeito

propriamente a chancelaria, mas a nacéo: o pais € introvertido. Tradicionalmente a
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diplomacia ndo tem se sido objeto de um tema organizado dentro da sociedade
brasileira seja na imprensa, meios de comunicacdo de massa ou Parlamento. A
situacao, todavia, tende a mudar na medida em que 0s projetos nacionais séo
afetados pelas condi¢fes internacionais.

Outra caracteristica a se notar é o grau de pragmatismo aplicado na atuagéo
internacional. A escassez de poder leva o pais a agir em meio a brechas do sistema
tendo em vista um objetivo futuro. Desta forma, o pais precisa conhecer os limites do
mundo e especialmente os obstaculos a suas acées de modo a afirmar seus ideais
em um sistema cada vez mais competitivo. Isso demonstra a esperteza diplomatica
sobre as forcas profundas da economia, da sociedade e do poder decisério de
outros governos. Imbuido deste espirito € que Bardo do Rio Branco orientou suas
relacbes para os Estados Unidos e, mais tarde, Vargas buscou tirar proveito de
todos os lados em favor de seu projeto nacional.

A inexisténcia de excedentes de poder gera também uma constante
preocupacdo com a legitimidade de suas acdes. Por isso, o imperativo da correta
compreensdao dos movimentos internacionais, da precisa avaliacdo das
possibilidades reais de atuacdo e da coeréncia na conducdo de uma boa politica
externa. Ja que um dos trunfos diplomaticos sao as idéias e bases conceituais de
acao internacional, pais sustenta sua legitimidade em um universo de relacoes
bilaterais fundadas na credibilidade e confianga e na atuagao de acordo com normas

internacionais.

2.2 BRASIL: EM BUSCA DO RECONHECIMENTO INTERNACIONA L

No discurso diplomatico, a aspiracdo ao reconhecimento internacional se
transforma na propria razao da existéncia da politica externa, na medida em que ela
pode se legitimar internamente por ser um dos principais instrumentos de um projeto

de desenvolvimento nacional. Nas palavras do embaixador Araujo Castro:

“A Politica Internacional do Brasil tem como objetivo primordial a
neutralizacdo de todos os fatores externos que possam contribuir para
limitar o seu Poder Nacional. Essa politica ndo poderia ser mais auténtica
nem mais brasileira. O nacionalismo nao é, para nés, uma atitude de
isolamento, de prevencdo ou de hostilidade. E, ao contrario, uma grande
vontade de participagao internacional. E um esforgo para colocar o Brasil no
mundo, mediante a utilizacdo de todos os meios e com 0 concurso de todos
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0s paises que queiram colaborar conosco no equacionamento e solugao
dos problemas mundiais. Esse nacionalismo é uma posicao de afirmacéo e

de maturidade do Brasil dentro da comunidade das nac_;(”)es”.2

Ao longo da historia republicana da politica exterior brasileira, a acao
diplomaética foi orientada pela busca da autonomia seja através da aproximagado com
um dos polos de poder mundial, diversificagcdo das parcerias ou maior participacao
nas instituicbes internacionais. Junto a esta idéia, o periodo foi marcado pela busca
do desenvolvimento. Contudo, a conjugacdo da existéncia de idéias e interesses
constantes ndo implicou na adogdo de uma Unica linha de politica externa. Ao
contrario, conforme Maria Regina Soares de Lima podem-se identificar mais de uma
linha de insercdo internacional do pais: o0 americanismo, globalismo e
internacionalizac&o®.

Cada uma destes modelos guarda caracteristicas de comportamentos tipicos
de poténcias em relacédo a poténcia dominante. A relacéo especial exemplifica o que
a abordagem realista chama de bandwagoing, em que o alinhamento com a
poténcia visa compensar a fragilidade do seu poder regional. A partir desta
perspectiva que Rio Branco buscou o estabelecer de uma relagdo especial com os
Estados Unidos em contraposi¢cao aos vizinhos hispanicos.

A percepcdo de que os Estados Unidos se constituiriam no novo polo de
poder mundial junto ao crescimento da exportacdo de café e o enorme sucesso do
produto nos mercados norte-americano ajudou a transferir o eixo da politica externa
brasileira de Londres para Washington. Ainda que nos anos de guerra o modelo de
industrializacdo por substituicdo de importacbes viesse a se sobrepor ao modelo
agro-exportador, o americanismo foi reafirmado como paradigma. Na busca do
reconhecimento de sue status de poténcia média, em 1921, no pés Primeira Guerra
Mundial, o Brasil pleiteia um assento permanente no Conselho da Liga das Nacdes e
maior democratizacdo nas decisdes internacionais. Com a nao inclusdo do pais no
rol de membros permanentes, o governo afirmava que os paises americanos nao
estariam devidamente representados na organizagdo e a ordem internacional estaria

sendo conduzida pelas grandes poténcias quase exclusivamente européias.

% AMADO, Rodrigo (Org.) Aradjo Castro. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1982. p. 212.
# LIMA, Maria Regia Soares de. HIRST, Monica. Brazil as an intermediate state and regional power:
action, choice and responsabilities. International Affairs, ano 82, vol 1.
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Vargas se valeu de um americanismo pragmatico para obter o financiamento
para a construcdo da primeira siderdrgica nacional a0 mesmo tempo em que
mantinha uma aproximacédo alternada com a Alemanha. Contudo, 1942 inicia um
novo jogo: a participagdo militar brasileira direta na guerra. Este feito implicava
garantir a presenga nos arranjos da paz, fazendo-se ouvir na construcdo de uma
nova ordem mundial, particularmente, a frente da Argentina.

A partir de 1946, o governo Dutra adotou um alinhamento incondicional aos
Estados Unidos, pois acredita que ao se tornar um “aliado especial” dos norte-
americanos receberia maiores vantagens como ocorrera com 0sS paises europeus e
o0 Japdao. Isso se refletiu no rompimento das relacbes diplomaticas com a Unido
Soviética, o0 empenho na elaboracdo do Tratado Interamericano de Assisténcia
Reciproca (TIAR) em 1947 e a ndo aprovagdo da Republica Popular da China na
ONU, conforme a posi¢céo dos norte-americanos.

Todavia, como a América Latina ndo representava uma grande ameaca
comunista ao poder hegemonico norte-americano, a regido recebeu pouca atencao
do parceiro. Para reverter essa situacdo, o segundo governo Vargas (1951 — 1954)
adapta o paradigma americanista ao nacional-desenvolvimentismo. Com o discurso
de que a pobreza das massas favorece o surgimento de ideais comunistas,
reivindicava dos Estados Unidos uma cooperacdo econdmica em vista do
desenvolvimento da regiéo.

Esta pratica expressa o modelo autbnomo de insercdo no qual se busca o
fortalecimento dos lagos com os paises vizinhos e a diversificacdo dos parceiros
diplomaticos além de sua area regional. Seguindo esta linha, o governo Kubitschek
(1956 — 1960) lancou a Operacao Pan-Americana (OPA) buscando uma revisao das
relacdes internacionais e alcar o pais a uma posicdo de lideranca na regido. Ao
inverter a légica da politica externa americana que via no comunismo a principal
ameaca a seguranca e estabilidade do ocidente, a OPA defendia serem os
problemas sociais o principal estimulo ao ideal comunista.

Os acontecimentos das décadas de 1950 e 1960 como a Revolugdo Cubana,
Conferéncia de Bandung, independéncia de dezenas de paises africanos geraram
um novo ambiente internacional mais permissivo as possibilidades de contestacao
do status quo. Neste quadro, “as relacdes estreitas com os Estados Unidos
deixaram de ser vistas como instrumento para aumentar o poder de barganha do

Brasil, para se tornarem consequéncia da propria ampliacdo deste poder de
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negociacdo™®. Junto a isso, a critica nacionalista ao americanismo e as teses da
CEPAL (Comissédo Econdémica para América Latina) contribuiram para o surgimento
de um novo paradigma de insercéo o globalismo.

Concebido como alternativa ao modelo anterior, “elegia a diversificacao das
relacbes exteriores como condi¢cdo para o aumento do seu poder de barganha do
mundo, inclusive junto aos Estados Unidos™'. Essa Politica Externa Independente
implementada pelos governos de Janio Quadros (1961) e Jodo Goulart (1961 —
1964) buscava a preservagao da paz, aproveitando-se do poder de barganha
decorrente da possibilidade de o pais ter uma postura neutra e depois enfatizar o
elemento desenvolvimento.

Na busca de sua posicdo de poténcia média, o Brasil assumiu uma postura
terceiro-mundista e liderou a coalizdo dos paises do Sul na reivindicacdo de uma
nova ordem econdémica internacional, aproximou-se dos paises socialistas e criticou
abertamente o regime de restricAo ao acesso a tecnologia nuclear como forma de
congelamento do poder mundial na méo das grandes poténcias.

A chegada dos militares ao poder fez o paradigma americanista ressurgir,
pois a alianga com os Estados Unidos era parte da luta contra o comunismo. Se a
prioridade da agenda era a seguranca nacional e a convergéncia com 0s interesses
norte-americanos, por outro lado, as diferencas no campo comercial comecavam a
se agravar. Porém, uma agressiva politica de investimentos publicos, o crescimento
das exportacOes e das condi¢cbes expansivas do mercado mundial permitiram uma
atuacao mais autbnoma no cenario internacional.

O Brasil que iniciara a década de 1970 como um dos paises influentes aos
olhos do governo Nixon passaria a infligidor dos direitos humanos e aproveitador dos
beneficios dos regime de comércio para Carter. Este episddio evidencia a
importancia do relacionamento na caracterizacdo de uma poténcia média.

O enfraguecimento da coalizdo Sul devido ao aumento exponencial das
dividas decorrentes da Segunda crise do Petréleo,0 fim da ordem bipolar e a
afirmacdo dos Estados Unidos como a Unica superpoténcia levou a crise de

paradigmas, conforme Cervo.

% PINHEIRO, Leticia de Abreu. Politica Externa Brasileira, 1889-2002. Rio de Janeiro: Jorge Zahar
Editor, 2004. p. 34
%! PINHEIRO, Leticia de Abreu. Politica Externa Brasileira, 1889-2002. Rio de Janeiro: Jorge Zahar
Editor, 2004. p.35
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Se a atuacao internacional sempre fora condicionada pela modelo econémico
vigente ndo € de se estranhar que o esgotamento do regime de substituicdo de
importacdes leva a revisao dos conceitos de insergéo internacional. A partir de entao
0 pais passou a se apoiar na estratégia da internacionalizacdo. Novamente as elites
se dividiram na escolha da estratégia concreta de insercdo internacional. Um grupo
enfatiza a busca da credibilidade, considera a globalizacdo o parametro para a acéo
externa e seus beneficios serdo alcancados através de reformas internas que
expandam a economia de mercado e concorréncia internacional. Por isso, o pais
deve ajustar seus compromissos internacionais as suas capacidades reais.

Ja os defensores da estratégia autonomista buscam um equilibrio entre a
projecéo internacional do pais e maior flexibilidade e liberdade de politica externa.
Criticam a avaliagdo positiva dos efeitos da liberalizacdo comercial e a tese de
“insuficiéncia de poder”. Preocupam-se com o fato de o pais ndo possuir elementos
de dissuasao militar que possam respaldar negociacdes com parceiros poderosos e
preconizam que a insercdo deve ocorre em parceria com paises que tenham
interesses semelhantes e se disponham a resistir as imposi¢cfes das poténcias
dominantes.

Estas duas estratégias guardam algumas semelhancas com as orientacdes
das politicas externas dos governos FHC e Lula. Enquanto aquele estaria mais
proximo da estratégia da “credibilidade” este da “autonomista”. Os dois governos
foram determinantes na evolugdo do modo de insercao internacional do Brasil no
final do século XX e inicio do século XXI. Torna-se, entdo, interessante tracar uma

perspectiva comparada entre as duas linhas de governo.
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3. DAS INICIATIVAS AO CONCERTO

3.1 APOLITICA EXTERNA DE FHC

Segundo Gelson Fonseca Jr, no pés-guerra Fria os referenciais de conduta e
progresso passaram a ser avaliados pela proximidade de certo padrdo ideal
estabelecido para certos valores®. A extraordinéria aceleracéo da globalizac&o nos
ultimos anos do século XX e o fim da Guerra-Fria estabeleceram novos padrbes de
comportamento e legitimidade internacional. Assim, era preciso renovar as
credenciais para participar da politica internacional: a transicdo de um pais violador
de direitos humanos com uma imagem negativa para um pais com condutas
condizentes com a das poténcias ocidentais passa a ser vital no reconhecimento do
pais como poténcia média.

Neste contexto, a politica externa de FHC aderiu e estimulou a regimes
internacionais e instituicdbes que os incorporaram como solucéo para problemas de
acao coletiva, mas sem chegar a negar premissas basicas do realismo como a visao
anarquica do sistema. Esta caracteristica de respeito ao principio da realidade é
uma constante na diplomacia brasileira. Conforme Leticia Pinheiro, o projeto de FHC
era “encerrar a chamada Era Vargas”, referindo-se ao modelo de substituicdo de
importacdes e a pratica intervencionista do Estado dando continuidade ao projeto de
liberalizacdo comercial, abertura econémica e privatizagdo prevalente nos governos
Collor e Itamar Franco.

FHC acreditava que a negociacéo internacional estabeleceria regras justas,
transparentes e respeitadas por todos, conforme a visdo kantiana da harmonia
universal. Imbuido dessa visdo, renunciou a constru¢do da poténcia nuclear e a o
exercicio da forgca como instrumento de politica relegando a seguranca nacional a
segundo plano. Ferreira afirma que a decisdo de dominio da tecnologia atdmica era

uma politica de Estado e, por isso, os militares resistiram a todas as pressfes para

% FONSECA JR., Gelson. A Legitimidade e Outras Questdes Internacionais: poder e ética entre as
nacdes. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1998. p.288
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gue o Brasil aderisse ao Tratado de Nao-Proliferacdo Nuclear (TNP). Contudo, em
13 de junho de 1998 o pais aderiu ao TNP.*

Com iniciativas pacifistas, buscou o desarmamento do Cone Sul e a
construcédo de zona de paz e cooperacdo na regido. Lampreia reafirma a mudanca
no sentido da adeséo a estes regimes tratou-se da conformacado da politica externa
brasileira com o mainstream internacional. Ja Ferreira, em posi¢cdo critica e
pessimista, pondera que houve uma adesdo ao “pensamento Unico”, o predominio
de uma visdo economicista das coisas e o culto dos numeros (do dinheiro) por parte
dos policy makers de modo a negar uma conduta autbnoma e se orientar conforme
os desejos da poténcia hegemaonica.

Paralelamente, foi marcado pelo desejo de influenciar a nova ordem
internacional intensificando a participacdo brasileira nos diversos foros decisérios
multilaterais. Tratou-se da constru¢cdo de um paradigma definido por Luiz Felipe
Lampreia por paradigma pela integracdo, no qual permanecia o objetivo da
14,

autonomia s6 que com a articulagdo com o meio internaciona Na metafora de

Lafer, “o de buscar condi¢cdes para entoar a melodia da especificidade do pais em
harmonia com o mundo”.*

Amado Cervo tece fortes criticas a politica externa de FHC, definida pelo
proprio ex-presidente como voltada a democracia, estabilidade monetaria e abertura
econbmica. Para Cervo, ela se revelou subserviente as imposi¢cbes do sistema
internacional, ou dos Estados Unidos, sem atender as demandas da sociedade
brasileira. Ele defende que o governo FHC “confundiu abertura com estratégia, e
sacrificou a politica exterior, que deixou de servir ao desenvolvimento e a superacéo

de dependéncias estruturais” *®. Assim,

“Cardoso promoveu a abertura como estratégia, sem inser¢do madura no
mundo da interdependéncia global. Os efeitos macroeconémicos e
geopoliticos fizeram-se sentir com o incremento da vulnerabilidade externa:
aumento exponencial da divida, dependéncia empresarial e tecnolégica,

* FERREIRA, O. A crise da politica externa: autonomia e subordinacdo? Rio de Janeiro: Revan,
2001.p. 21

% PINHEIRO, Leticia de Abreu. Politica Externa Brasileira, 1889-2002. Rio de Janeiro: Jorge Zahar
Editor, 2004. p. 60-61

® LAFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira. Sdo Paulo:
Perspectiva, 2001. p. 122

% CERVO, Amado Luiz. Relacdes internacionais do Brasil: um balanco da era Cardoso. Revista
Brasileira de Politica Internacional, Ano 45, n°1, 2002. p.29-30
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dependéncia financeira, destruicdo do ndcleo central da economia nacional

e conseqlente perda de poder sobre o cenario internacional.”’
Cervo faz uma metafora do periodo utilizando-se da sua classificacdo em
paradigmas. Para ele o periodo levou a agonia do Estado desenvolvimentista, a

emergéncia do Estado normal e ao ensaio do Estado logistico.

“Estado desenvolvimentista, de caracteristicas tradicionais, reforca o
aspecto nacional e autbnomo da politica exterior. Trata-se do Estado
empresario que arrasta a sociedade no caminho do desenvolvimento
nacional mediante a superacdo de dependéncias econbmicas estruturais e
a autonomia de seguranca. O Estado normal, invencao latino-americana
dos anos noventa, (...) envolve trés parametros de conduta: como Estado
subserviente, submete-se as coer¢cdes do centro hegemobnico do
capitalismo; como Estado destrutivo, dissolve e aliena o nlcleo central
robusto da economia nacional e transfere renda ao exterior; como Estado
regressivo, reserva para a nagdo as fungdes da infancia social. O terceiro é
o paradigma do Estado logistico que fortalece o ndcleo nacional,
transferindo a sociedade responsabilidades empreendedoras e ajudando-a
a operar no exterior, por modo a equilibbrar os beneficios da
interdependéncia mediante um tipo de insercdo madura no mundo

globalizado”38.

FHC nao relutou em aceitar os constrangimentos as politicas monetarias e
econdmicas trazidos por estes acordos, recorrendo a eles apds as crises que
abalaram os paises asiaticos e a RuUssia sem obstaculos politicos durante as
negociagdes dos trés pacotes preventivos em 1998, 2001 e 2002. Buscava um bom
dialogo com outros paises visando um ambiente cooperativo para o Brasil.

Em que pese FHC definir a América do Sul como uma regido estratégica,
poucas iniciativas foram implementadas além da mediacdo no conflito fronteirico
entre Peru e Equador, o encontro de Brasilia com todos os chefes de Estados da
América do Sul do qual resultaria o IIRSA (Iniciativa pela Integracdo da Infra-
estrutura Regional Sul-americana). Ainda, um acordo entre o Mercosul e a CAN

nunca chegou a ser concluido.

3.2 APOLITICA EXTERNA DE LULA

A eleicdo do candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia da

Republica em 2002 representou uma grande mudanca no panorama social,

3" CERVO, Amado Luiz. Os objetivos da politica exterior de Lula. Colunas do Relnet, n°10, 2004.
% CERVO, Amado Luiz. Relacdes internacionais do Brasil: um balanco da era Cardoso. Revista
Brasileira de Politica Internacional, Ano 45, n°1, 2002. p.6-7
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econdmico e politico brasileiro. Confirmou a consolidacdo da democracia e o
consenso na necessidade de uma transformacado radical nas injustas e desiguais
estruturas da sociedade brasileira. Com certeza, o conceito de mudanga foi o guia
do governo que se iniciou em 1°de janeiro de 2003.

Muitas mudangas foram prometidas nas vérias esferas e com certeza a
politica externa é a atividade governamental que mais atende as propostas
tradicionais do PT. Nem as politicas econdmicas ou ac¢des sociais refletem tanto o
discurso partidario. De fato, a diplomacia do governo Lula revela um maior ativismo,
sobretudo nas negociacdes comercias e na coordenagdo de politicas com atores
relevantes da politica internacional.

Todavia, em politica externa as linhas de ruptura sdo mais dificeis de serem
implementadas, o que leva naturalmente a preservacdo da continuidade. Apesar de
0 assessor presidencial ter assumido papel relevante na formulacdo e até mesmo
execucao de certas linhas da politica externa atual destoando a tradicional funcéo
de consultoria direta e discreta, em geral exercida por diplomatas de carreira, a
existéncia de uma corporacdo forte, com wuma burocracia historicamente
concentrada no Itamaraty, contribuiu para assegurar certo estilo de comportamento
diplomatico com coeréncia da atuacao do Brasil. Como ensina Lafer, mudancas nao
precisam ser radicais, mas ajustes no programa politico. A idéia de continuidade
significa que uma renovagdo na politica externa deve ser caracterizada pela
adaptacao critica aos novos desafios internacionais.

Na verdade, muitas dessas iniciativas sdo desdobramentos de acdes ja em
curso na administracao anterior. O governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002) de neoliberal tornou-se mais cético, ao elaborar o conceito de globalizagéo
assimétrica, e abriu assim a porta para Luiz Inacio Lula da Silva que adotou esse
padrdo com o fim de promover a insercao independente do pais.

O PT percorreu um longo caminho na formacédo de pensamento em politica
externa desde as propostas socialistas do inicio da década de 1980 até o tom mais
conciliador em relagdo as obrigacdes internacionais na campanha de 2002. “Na
concretizacdo da nova estratégia, as relacdes internacionais foram dotadas de trés

dimensdes: uma diplomacia econbmica, outra politica e um programa social. A
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primeira dimensdo é realista, a segunda de resisténcia e afirmacdo e a terceira

propositiva™®. Conforme entende Paulo Roberto de Almeida,

“O novo governo vem atuando com muito tato e bastante realismo na frente
diplomatica, mas esta procurando igualmente impulsionar alguns dos temas
caros a antiga agenda internacional do PT, feita de algumas opc¢des
preferenciais pelas chamadas forcas progressistas e contestadoras de uma
ordem mundial dominada pelos paises capitalistas avancados, mas
temperando-as com o pragmatismo que € de se esperar de um governo

estabelecido"40

A diplomacia atual apresenta uma postura mais assertiva, com maior énfase e
iniciativas mais ousadas para projetar um discurso mais autdnomo, voltado aos
interesses nacionais e a soberania. Como lembra Lafer, a palavra € constitutiva e
ndo meramente declaratoria em politica externa. Falar é agir e a palavra tem
importantes conseqiiéncias na conduc¢do da politica externa. Neste sentido, o

primeiro discurso de Lula como presidente eleito indica suas agodes:

“E uma boa hora para reafirmar um compromisso de defesa corajosa de
nossa soberania regional. E o faremos buscando construir uma cultura de
paz entre as nac¢les, aprofundando a integracdo econbmica e comercial
entre os paises, resgatando e ampliando o Mercosul como instrumento de
integracdo nacional e implementando uma negociacdo soberana frente a
proposta da Alca. Vamos fomentar acordos comerciais bilaterais e lutar para
gue uma nova ordem internacional diminua as injusticas, a distancia
crescente entre paises ricos e pobres, em como a instabilidade financeira
internacional que tantos prejuizos tem imposto aos paises em
desenvolvimento. Nosso governo sera um guardido da Amazdnia e da sua
biodiversidade. Nosso programa de desenvolvimento, em especial para

essa regido, sera marcado pela responsabilidade ambiental”*.

Lula tomou uma posi¢cdo mais critica em relacdo a globalizacdo e a abertura
comercial com a afirmacdo de posi¢cdes tradicionais do Brasil nas negociacbes
comerciais como acesso aos mercados de paises desenvolvidos, manutencdo de
mecanismos de favorecimento aos paises em desenvolvimento. Os acordos com 0
FMI, um dos principais objetos de critica do Partido dos Trabalhadores, foram
tolerados apenas e exclusivamente enquanto fosse indispensavel para o equilibrio

das contas externas.

*®VIZENTINI, Paulo G. Fagundes; PEREIRA, AnalGcia Danilevicz. As Bases do IBAS: o
desenvolvimento e a insercéo internacional da india, do Brasil e da Africa do Sul. In [l CNPEPI: O
Brasil no mundo que vem ai : Seminario IBAS. Brasilia: Fundacédo Alexandre de Gusmao, 2009.
“ALMEIDA, Paulo Roberto. A Politica Internacional do PT e a Diplomacia do Governo Lula. In
ALBUQUERQUE, José A. Guilhon (Org.) et alli. Sessenta Anos de Politica Externa Brasileira. Sao
Paulo: USP, 1996. p. 546

*L LULA, Luiz Inacio Lula da. Primeiro pronunciamento do presidente eleito. 28 de outubro de 2002.
Disponivel em  http://www?2.fpa.org.br/portal/modules/news/article.php?storyid=2317. Acesso em
28/01/2009
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Lula aciona sua diplomacia pelo mundo com o fim de abrir mais mercados,
sem restricdbes politicas ou geograficas. Busca exercer lideranca regional e
internacional para trazer mudancas, justica e uma nova geografia comercial.

A abrangéncia de suas viagens é de grande destague. Por seu compromisso
com democracia, direitos humanos e imagem de vencedor dos obstaculos sociais,
Lula nédo se furtou da diplomacia presidencial. Participou quase simultaneamente e
transmitindo a mesma mensagem as platéias do Forum Social Mundial em Porto
Alegre e no Foro Econdmico Mundial em Davos, buscando reunir em uma mesma
agenda as dimensdes sociais e econémicas.

Lula defende um multilateralismo forte e a soberania e igualdade de todos os
paises. Desde o inicio da segunda gestdo, tem buscado apoios substanciais ao
ingresso do Brasil como membro permanente no Conselho de Seguranca da
Organizacgao das Nacdes Unidas.

Nesta postulacéo, o pais se disp6s a comandar uma for¢ca de paz no Haiti
revelando um papel mais intervencionista em face de uma instabilidade crénica que
poderia se refletir sobre seu perimetro de seguranca. Isso foi uma inovacao, pois na
década de 1990 o Brasil se absteve de apoiar o envio de for¢ca multinacional do
Conselho de Seguranca ao pais caribenho.

Na OMC, os dois governos continuam a tradicional politica seguida desde o
inicio do sistema multilateral de comércio, de plena participagdo em todas as
negociacoes. E nesse ambito que o governo Lula tem se destacado por seu ativismo
na afirmacdo da soberania econdmica nacional e politicas setoriais de
desenvolvimento. Para isso tragcou um grande arranjo de aliancas com paises
emergentes evidenciado pela formagéo do IBAS e G-20, além de uma concertagédo
estratégica com a Russia e a China.

A criacdo do G-20 em Cancun em 2003 representou de certo modo o
renascimento da coalizdo terceiro-mundista centrada agora na liberagcdo comercial
agricola e no combate a hipocrisia da posicdo negociadora dos paises
desenvolvidos. Essa acdo recuperou o papel jA desempenhado anteriormente de
intermediario entre os “fortes” e “fracos”. Estes paises correspondem, de um lado, a
mercados emergentes, com amplas possibilidades de absorcdo de produtos
brasileiros e de fornecimento de insumos ou de investimentos e, de outro, sao

espacos politicos com forte expresséo regional e, principalmente, possibilidade de
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atuacao conjunta em organismos internacionais. I1sso, porém, teve um custo que foi
abrir mao das demandas maximas em prol da manutencao da coeséo da coaliz&o.

FHC tinha se empenhado na promocdo do didlogo, mas ndo a uma real
coordenacdo com os paises do Sul como tem atuado o atual governo. Ele via a
assuncao da posicado internacional brasileira como resultado da preeminéncia
econdmica do pais e deveria estar restrita a regido. No governo Lula, o desejo de
lideranca aparece até nas relacbes com outros paises africanos. Este presidente
ndo proclamou apenas uma solidariedade com estes paises, sobretudo com dos de
lingua portuguesa, como prometeu acdes concretas verificadas nas viagens
presidenciais a regiao.

Lula ndo apenas confirmou a vizinhangca como estratégica, como tomou
iniciativas para traduzir a retérica em realidade visitando ou recebendo
bilateralmente os chefes de outros Estados e impulsionando negociacdes regionais
de comércio. Nenhum dos governos, contudo, deixou explicito que meios,
instrumentos, poderiam ser mobilizados pelo Brasil para dar desfecho a crise de
governanca em alguns paises e a crise colombiana, que gera consequéncias
regionais.

A chegada de governos de esquerda nos paises vizinhos ndo gerou um
alinhamento automatico. Ao contrario, as dificuldades de cooperacdo foram
ampliadas na medida em que esses governos tendem a preocupar-se mais com as
demandas da suas sociedades, independentemente da repercussao regional que
isso possa causar. A eleicdo de Evo Morales na Bolivia e a nacionalizagcdo dos
hidrocarbonetos em 2006 foi um caso emblematico enfrentado pelo Brasil. Ao invés
de uma confrontagdo como esperavam setores da sociedade, 0 governo procurou o
dialogo a fim de preservar o relacionamento estratégico com o pais.

Neste quadro, a Argentina, para FHC era “um” parceiro estratégico, enquanto
para Lula é “0” parceiro estratégico*’. A coordenacéo politica do primeiro atendia a
limites e ndo comprometia a gestdo de politicas macroecondmicas e setoriais do
Brasil. Era, de certa forma, conformada ao modelo intergovernamental do Mercosul,
enquanto Lula adotou uma postura mais favoravel e vem realizando consultas
freqientes sobre os mais variados assuntos em vista da tomada de posicOes

comuns.

“2 ALMEIDA, Paulo Roberto de. Uma politica externa engajada: a diplomacia do governo Lula. Revista
Brasileira de Politica Internacional, ano 47, n°1, 2004.
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O fortalecimento do bloco € manifestamente a prioridade mais importante.
Além dos temas econbmicos e comerciais tratados por FHC, o novo governo
avancou na coordenacdo de politicas macroeconémicas e sociais. Nesta visdo, o
Mercosul deixa de ser um meio para realizar objetivos gerais da politica externa para
ser um fim em si mesmo, dispondo-se o Brasil a arcar com o0s custos e
responsabilidades dessa tarefa. Para isso teve de se ausentar no contencioso entre
Uruguai e Argentina na instalacdo das processadoras de celulose a fim de manter a
parceria argentina. O proprio governo se revelou relutante a criacdo de normas e
instituicbes supranacionais. A Comunidade Sul-Americana de Nag¢les ainda que
tenha criado uma estrutura propicia a cooperacdo em areas como energia e infra-
estrutura ndo preencheu o vacuo institucional existente.

N&o se pode negar também a falta de articulagdo em questbes como a
reforma do Conselho de Seguranga da ONU, ainda que os dois paises tenham
reconhecido a legitimidade das postulacdes reciprocas. O descompasso entre 0
peso regional do pais e sua influéncia de fato, agravado pela préopria assimetria
estrutural na regido, o crescente protagonismo de Hugo Chavez levam a certa
desolacao com os resultados obtidos com essa politica externa.

De qualquer modo, Lula enfatizou varias vezes a importancia estratégica do
Mercosul que poderia se constituir na base material para a uniao politica da América
do Sul e fortaleza defensiva contra investidas imperialistas. E esta a visdo que o
novo governo tém da Alca (Area de Livre Comércio das Américas): um projeto para
“anexacao” da América Latina aos Estados Unidos. Lula, uma vez no poder, tem
operado uma barganha ainda mais dura na mesa de negociacdes, 0 que levou a
varios impasses também criados pela posi¢do intransigente dos norte-americanos
em relacdo a acesso a mercados e a subvencdo agricola. Denota-se aqui,
novamente, a énfase no “interesse nacional” com uma visdo bem mais critica das
vantagens e desvantagens da liberalizacdo comercial em uma relacdo assimétrica
com o Império.

A relacdo com os EUA talvez se revele um dos principais pontos de
divergéncias na conduta dos dois governos. FHC a definia como essencial e
cooperativa, chegando a desenvolver relacbes pessoais com 0 entdo presidente
Apesar das discordancias especialmente na area comercial que levou o Brasil a
questionar os subsidios norte-americanos no Orgéo de Solucdo de Controvérsias da

OMC, as relacdes foram boas.
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Quando as pesquisas eleitorais indicavam a vitéria de Lula nas elei¢cdes de
2002, espalhou-se o receio de que o Brasil tomasse direcbes contrarias aos
interesses norte-americanos, o0 que elevou o risco pais a 2000 pontos. Assim que
eleito, Lula teve uma visita com Bush que contribuiu para diminuir o receio de
conflito. Lula reconhece os EUA como a nacdo mais poderosa com a qual mantém
uma boa relac&o politica, econémica e comercial, mas prioriza 0os lacos com paises
do Sul. As elites norte-americanas, por sua vez, ndo o véem como o melhor
candidato, mas néo lhe fazem forte oposicéo.

Os dois governantes adotam posicdo essencialmente semelhante no
desapreco a agenda antiterrorista norte-americana marcada por uma énfase militar,
defendendo que esta pratica s sera combatida com medidas de natureza social que
envolvam o fim da fome e da miséria ao invés de politicas unilaterais intolerantes e
impositivas.

A Europa, pelos lacos culturais e historicos, era o principal parceiro do Brasil e
do Mercosul para FHC que também tinha uma visdo realista sobre a abertura
comercial. Lula também vé o velho continente como um parceiro comercial, mas
acredita também na formacédo de aliancas compensatoérias contra o unilateralismo
norte-americano. Lula inclusive parece ver mais beneficios em um acordo Mercosul-
UE do que naquele negociado com os EUA.

Essa postura ja tinha sido tomada nas negocia¢cdes do Acordo-Quadro de
Cooperacéo Interinstitucional entre Mercosul-UE em 1992 e outro Inter-Regional de
Cooperacdo em 1995. Entre 1992-1997 o comeércio entre os blocos cresce 266% e
os investimentos da EU no Mercosul 700%*. Negociacées para férmulas de unido
politica também foram empenhadas e a atingira magnitude superior as negociacdes
gue se levavam sobre a ALCA.

Para Amando Cervo, o governo Lula planeja a sua insercdo através da

estratégia logistica e busca

“reforcar o ndcleo central da economia nacional, estatal ou privado, nacional
ou estrangeiro; reconverter a politica de comércio exterior em instrumento
estratégico de desenvolvimento; conter a evasao de renda liquida nacional;
enfim, promover a internacionalizacdo da economia nacional, desde a
plataforma regional. (...) Da era Cardoso para Lula, o Brasil evoluiu de uma
alianca estratégica com o Ocidente, feita da subserviéncia deciséria e de
iluséo kantiana, para o universalismos de acéo, feito do jogo duro e realista

“ CERVO, Amado Luiz. Relacdes internacionais do Brasil: um balanco da era Cardoso. Revista
Brasileira de Politica Internacional, Ano 45, n°1, 2002. p.29
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das relacg8es internacionais. O Brasil de Lula molda sua politica exterior pelo
paradigma do Estado logistico, imitando o comportamento dos grandes."44

Sua tarefa foi

“tirar a politica exterior das ilusées da harmonia kantiana e de divisas e
orientd-la para a conquista da reciprocidade real nas relacbes
internacionais, ou seja, a transicdo do multilateralismo utopico para o
multilateralismo de reciprocidade entre paises centrais e emergentes; b) o
enfrentamento das dependéncias estruturais — financeira, empresarial e
tecnologica — com o fim de atenua-las; c) a idéia de reforgar a América do
Sul como polo de poder e plataforma politica e econdmica da realizacéo de

. .. .45
interesses brasileiros™ .

A nocao de autonomia também apresentou variacbes no periodo, conforme

0s interesses e posi¢des de poder. Como escreve, em 1998, Gelson Fonseca Jr.,

“a autonomia, hoje, ndo significa mais ‘distancia’ dos temas
polémicos para resguardar o pais de alinhamentos indesejaveis. Ao
contrario, a autonomia se traduz por ‘participacao’, por um desejo de
influenciar a agenda aberta com valores que exprimem tradicdo

diplomatica e capacidade de ver os ramos da ordem internacional

com olhos proprios, com perspectivas originais™®.

Vigevani e Cepaluni apontam que a nocdo de autonomia hoje refere-se
também a participacdo no regime internacional através de aliancas Sul-Sul, incluindo
aliancas regionais, acordos com parceiros nédo tradicionais em busca da reducgéo das
assimetrias em relacdo aos paises mais poderosos*’. Inicialmente buscava-se a
autonomia pela distancia, depois através participacao e hoje se verifica a autonomia
pela diversificacdo. Esta Gltima nog¢do n&o preceitua apenas a ampliacdo das
relacdes com parceiros ndo tradicionais. Revela também a capacidade de intervir em
areas que nao sado de interesse direto, mas referem-se a interesses gerais da
comunidade internacional.

Percebe-se que FHC parecia colocar as prioridades econdmicas antes de
tudo, enquanto Lula assume as prioridades politicas. Como escreve Paulo Roberto

de Almeida, “conformismo e voluntarismo talvez sejam expressfes muito fortes, e

* CERVO, Amado Luiz. Os objetivos da poliitca exterior de Lula. Colunas do Relnet,n°10, 2004.

> CERVO, Amado Luiz. Insercéo Internacional: formacdo dos conceitos brasileiros. S&o Paulo:
Editora Saraiva, 2007.

“° FONSECA JR., Gelson. A Legitimidade e Outras Questdes Internacionais: poder e ética entre as
nacdes. S&o Paulo: Paz e Terra, 1998. p. 368

*" VIGEVANI, Tullo. CEPALUNI, Gabriel. Lula’s Foreign Policy and the Quest for Autonomy through
Diversification. Third World Quarterly, vol. 28, n°7, 2007
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certamente, maniqueistas, mas elas provavelmente traduzem uma postura de

AN

“aceitar o mundo como ele é”, no caso de FHC, e outra de “mudar o mundo” (como
explicitado, por exemplo, na tentativa insistente de se instituir uma espécie de “Fome
Zero Mundial”)™*,

Maria Regina Soares de Lima aponta que o tracgo distintivo da politica externa

de Lula seja, uma

“maior assertividade no plano internacional, que se manifestou na quebra de
certos dogmas da diplomacia brasileira, como a disposi¢cdo ao ativismo na
regido sul-americana, transpondo a fronteira convencional entre assuntos
domésticos e internacionais. Ao ousar mais, naturalmente se expés mais.
Foi o caso da candidatura a um assento permanente no Conselho de
Seguranca, que figurou como prioridade estratégica da politica externa e
motivou uma ampla investida rumo aos paises do Sul, mas acabou tendo

: . . x . 49
impacto negativo sobre a capacidade de coordenacéo regional™ .

Lula deseja promover uma politica externa “ativa e altiva”, como define o
proprio chanceler Amorim, com um papel essencial na conformacdo do projeto
nacional. A ousadia ndo se refletiu apenas em questdes internacionais, mas a
propria discussédo sobre a politica externa foi algada a um novo lugar na sociedade
brasileira. Até pouco tempo, o tema era praticamente ignorado nos meios de
comunicacdo ou dispunha de um relativo consenso de aprovacdo mesmo entre
tendéncias ideologicas distintas. Agora, tem se tornado importante ponto de debate,
assumindo inclusive importante papel na campanha eleitoral, em vista, do relativo
dissenso que chegou a causar.

Como escreve Paulo Roberto de Almeida, talvez os elementos
verdadeiramente inovadores ndo devessem ser buscados no discurso, mas no
proprio fato de que a a¢do governamental neste terreno jA ndo colhe consenso da
sociedade. Houve um aumento do dialogo do Itamaraty com o Congresso e outros
setores da sociedade civil, na busca de uma ‘“internalizacdo” do mundo e
preservacao de um espaco para a politica externa no plano interno.

Celso Lafer, chanceler de Fernando Henrique Cardoso no periodo, afirma

“A diplomacia do governo Lula contem elementos de continuidade, como a
prioridade ao Mercosul, a valorizacdo do sistema multilateral e a busca de

“8 ALMEIDA, Paulo Roberto de. Uma politica externa engajada: a diplomacia do governo Lula.
Revista Brasileira de Politica Internacional, ano 47, n°1, 2004. p. 18

9 LIMA, Maria Regina Soares de. Decisfes e Indecisfes: um balango da politica externa no primeiro
governo do Presidente Lula. Carta capital, 27/12/2006.
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maior intercambio com parceiros néo tradicionais, como a india, a China e a
Africa do Sul. Mas também contém mudanca de énfase, as vezes
perigosas, e sobretudo de figuragao: a atual diplomacia da a politica externa
uma feicdo de politica-espetaculo, reminiscéncia da festa republicana
destinada a transmitir ao publico interno a idéia de um recomeco radical”™.

Assim, ndo se pode negar o discurso de mudanca e a realidade da
continuidade. O governo Lula deu maior énfase em algumas linhas de atuacdo que
ja vinham sendo seguidas com certas hesitacdes. Combinou uma politica
macroecondmica ortodoxa, em tudo semelhante a de seu antecessor, e uma politica
externa heterodoxa muito proxima da estratégia autonomista busca parceiros
estratégicos no Sul a fim de obter maior poder de barganha nas negociacdes
internacionais. Segundo Altemani de Oliveira, representando uma continuidade das
expectativas e estratégias de desenvolvimento nos governos anteriores
evidenciando a composicao politica estabelecida no Planalto, as linhas basicas do

governo Lula estdo centradas

“a) na Construcdo da comunidade Sul-Americana de Nacdes e no
relancamento do Mercosul;

b)na importancia politica e econdmica dos paises intermediarios para
reforco das pretensdes internacionais do Brasil;

c) na necessidade de avancar nos processo negociadores multilaterais e,
em especial, na OMC;

d) na instrumentalizacdo do Mercosul ou da ALCSA para ampliar a

. . ~ x w51
capacidade nacional em relag&o a outras regides” .

Maria Regina Soares de Lima conclui

“As relacdes com o mundo desenvolvido ndo foram abandonadas em razdo
da énfase conferida aos paises do Sul. O que ndo se observou de fato foi a
busca de exclusividade ou alianca preferencial com um lado ou com o outro,
até porque ha muito a politica externa abandonou a idéia de aliancas
preferenciais ou automaticas, exatamente pelas caracteristicas estruturais
da distribuicdo equilibrada do comércio do Pais com as quatro
macrorregides: Unido Européia, América do Norte, Asia e América do Sul. O
qgue, sim, ocorreu foi um esforco em incentivar o relacionamento com os
paises do Sul e mesmo de retomar relagdes tradicionais, praticamente
abandonadas no governo anterior, como com a Africa, por exemplo”.

O desejo de colocar a cooperacao Sul-Sul em destague na agenda brasileira
deve ser reinterpretado de acordo com a nova configuracdo marcada pela

participagcdo do pais nos regimes internacionais e a aceleragcdo do processo de

% KUNTZ, R. O ex-chanceler e a diplomacia. O Estado de S. Paulo, 5. Dez. 2004, p. D6
L OLIVEIRA, Henrique Altemani de. Politica Externa Brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 264
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globalizacdo que tornaram impossivel manter uma politica externa com baixo grau
de interdependéncia com outros paises. Esta situacao explica por que a posicao
tomada pelo atual governo nédo é necessariamente afrouxar lacos com os paises do
Primeiro Mundo.

As nocoes de dependéncia e autonomia sao inerentes a atuacao internacional
de poténcias médias®. As vezes estes paises agem como paises fracos, as vezes
com padrbes de acdes fortes. As mudancas de énfase na acdo internacional
brasileira ndo indicam perda de sentido, sugerem que o poder deve ser medido
conforme topicos especificos questionando a no¢do de uma Unica estrutura geral de
poder em todas as areas. A partir disso, pode-se afirmar que a busca por uma
relacdo mais balanceada com paises ricos ndo resulta em ruptura de relagées.

Os dois governos podem ter utilizado estratégias politicas diferentes, mas ndo
se distanciaram do objetivo desenvolvimentista e a busca da autonomia. Enquanto
ndo houve grande ruptura com a tradicdo diplomatica, houve énfases e

descontinuidades em linhas de atuacéo.

2 LIMA, Maria Regia Soares de. A politica externa brasileira e os desafios da cooperagao Sul-Sul.
Revista Brasileira de Politica Internacional, ano 48, n°1, 2005.
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4. A FORMACAO DE COALIZOES

Os novos constrangimentos do sistema internacional demandaram a
reformulacdo da estratégia de insercdo internacional brasileira. A nocdo de
autonomia pela integracéo revelou-se inviavel ainda no fim do mandato de Cardoso,
gue iniciou um processo de coalizGes com paises em desenvolvimento dentro da
OoMC.

A diplomacia sob o governo Lula aprofundou a correcdo de rota iniciada
buscando uma estratégia de inser¢cdo mais adequada as demandas das novas elites
econdmicas, setores sociais, da percepgdo do papel brasileiro no mundo e dos
constrangimentos a insercdo periférica dos paises em desenvolvimento. Vem,
assim, desenvolvendo uma politica externa mais heterodoxa de modo a aproveitar o
redesenho da balanca de poder global que “vem criando novas possibilidades e
brechas de inclusdo de novos atores e projetos de reorganizacdo do sistema de
Estados e dos valores no seio da comunidade internacional™?.

Conforme pronunciou Mbeki, “0 G-8 esgotou sua validade como formulador
de solucéo para os problemas do mundo globalizado; esse grupo precisa injetar em
suas analises a visao dos paises em desenvolvimento”. De fato, o fortalecimento do
sistema multilateral de comércio e seguranca depende muito mais dos paises
intermediarios. Os paises desenvolvidos dispdem de outros mecanismos para
defender seus interesses, 0 que ndo € o caso para um pais como o Brasil. Acontece,
porém, que os paises médios também ja ndo contam com o irrestrito apoio dos
paises pequenos — até mesmo como conseqiéncia do efeito bandwagoning. A
grande questdo, entdo, € como exercer a op¢ao de voz e buscar melhores retornos
nas questbes de seu interesse sem provocar o enfraquecimento dos regimes de
cCOmercio e seguranca coletiva.

Nesta perspectiva, a atual politica externa considera o multilateralismo como
um movimento amplo de desconcentracao e de novas regulamenta¢des do poder no

sistema internacional.

3 SARAIVA, José Flavio Sombra. O Brasil e o Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas. Colunas
do Relnet, n°11, més 1-6, 2005. Disponivel em www.relnet.com.br Acesso em 12 de julho de 2009.
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“O Brasil precisa reagir as iniciativas das grandes poténcias e articular
aliancas politicas, econdmicas e tecnoldgicas com Estados periféricos para
defender e proteger seus interesses. Apesar das diferencas entre eles,
possuem interesses e caracteristicas comuns de modo que ndo sédo
competidores direitos, mas parceiros para construir projetos politicos

conjuntos”54

Busca-se, assim, consolidar um multilateralismo compativel com os objetivos
do desenvolvimento conforme a tradicdo nacional-desenvolvimentista da politica
externa brasileira. Seus desdobramentos préticos estdo evidenciados na formacéo
do IBAS (Forum de Dialogo india, Brasil e Africa do Sul ou IBSA em inglés) e no G-
20 (grupo de paises em desenvolvimento criado na Conferéncia Ministerial da OMC
em Cancun).

N&o se trata de uma organizacdo formal. Também n&do é um bloco ou uma
alianca. Ndo conta com sede ou secretariado. E, na verdade, um alinhamento de
paises com interesses em comum e estagios similares de desenvolvimento criado
por razdes de cunho enddgeno. Ao invés de priorizar as tradicionais relagées com
paises do Norte, comeca-se a olhar para os pares com problemas ou mazelas
comuns e que podem ser a fonte inspiradora para a gestdo destes dilemas. Nesta
condicgoes,

“A prioridade é definir uma verdadeira politica externa de cooperacao sul-
sul. H& uma expectativa enorme no ex-Terceiro Mundo quanto ao Brasil,
pois esperam de nés uma alternativa. Ainda ndo assumimos o fato de que
somos uma poténcia no sul. O Brasil € muito mais palpavel para outros
paises do que poténcias como a China. Ele pode defender causas que

ajudem o mundo a se tornar mais cosmopolita. Nés pertencemos ao sul e

aqui devemos crescer™”.

A formacdo destes grupos € um mecanismo que permite a coordenagédo de
posicbes em temas importantes e falar e falar de forma unissona nos foros
internacionais. Podem reforcar o didlogo e a cooperacdo na busca de objetivos
comuns o0 que pode ser alcancado em areas especificas, mas ndo o tempo todo
para todos os paises.

Representa uma inovacdo na forma de insercdo dos paises em

desenvolvimento no cenario internacional. Por isso, precisou vencer o ceticismo de

** GUIMARAES, Samuel Pinheiro. Quinhentos Anos de Periferia. Porto Alegre: Editora UFRGS, 1999.

.23
ES SOUZA, Amaury. A Agenda Internacional do Brasil: Um Estudo sobre a Comunidade Brasileira de
Politica Externa. Rio de Janeiro: CEBRI, 2005. p.20
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grupos defensores do alinhamento automatico aos centros de poder e dos
conformistas. Todavia, a trajetdria cumprida tem evidenciado forte vigor e
dinamismo. De fato, o sucesso destes grupos simboliza 0 momento de transi¢cao do
cenario internacional. A formacéo do IBAS e do G-20 é uma consequéncia da
conjuntura atual na qual atores emergentes tém buscado novas possibilidades de
modelar o sistema internacional.

Trata-se também de uma plataforma de relacionamento através da qual os
trés paises tdo diferentes culturalmente podem intercambiar e desenvolver uma
atmosfera de mutua confianga. Este ndo € um objetivo pequeno, jA que 0 comeércio
s6 floresce se os paises entendem-se. Assim, um maior dialogo entre as nacdes
leva em longo prazo a uma maior cooperacao em varias areas.

Como se trata de paises grandes e estrategicamente posicionados, a
coordenacdo certamente trara forte impacto nas discussfes com interlocutores
economicamente mais poderosos. As principais caracteristicas, objetivos, estrutura e

avaliacao das coalizbes IBAS e G-20 é o tema dos préximos dois sub-capitulos.

4.1 IBAS

Inicialmente ironizado como reedicdo do terceiro mundismo e do movimento
dos paises ndo alinhados da década de 1970, o IBAS vem despertando grande
interesse dos analistas internacionais por se tratar de uma alianca que, a principio,
pouco tem a ver com a visao estratégica e as necessidades dos trés membros.

Sua formacdo remonta a idéia do partido sul-africano African National
Congress (ANC) de formacédo de um grupo de paises do Sul que espelhasse o G-8,
tornando-se um interlocutor deste. Entretanto, Pretéria ainda ndo se sentia
confortavel para naquele momento de transicdo democratica tomar caminhos que
pudessem ser mal interpretados pela comunidade internacional.

Sob o governo Mbeki tentou-se um encontro com Brasil, Arabia Saudita,
india e China a ser realizado em novembro de 2001. Porém, a turbuléncia
internacional gerada pelos atentados terroristas de 11 de setembro levou ao
adiamento da reunido. Neste tempo a diplomacia sul-africana refletiu sobre sua
proposta, considerando a participacdo da Ardbia Saudita e a China inapropriada
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para a interlocucdo do G-8, pois além da rivalidade indo-chinesa, o déficit
democraticos dos dois paises poderia afetar a legitimidade do grupo.

Assim, a proposta foi relancada no encontro dos chanceleres dos trés paises
por ocasido da posse do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva em 1°de janeiro de
2003 e formalizada em 6 de junho daquele ano com a Declaracdo de Brasilia,
assinada por Yashwant Sinha, Celso Amorim e Nkosazana Dlamini-Zuma.

A Declaracéo aponta para as credenciais democraticas, o status de pais em
desenvolvimento e a capacidade de atuacdo global como fatores de aproximacéo.
N&o se pode esquecer também que se trata de poténcias médias, com peso
especifico regional, caracterizadas como economias emergentes, dotadas de parque
industrial desenvolvido, com acentuados problemas de distribuicdo de renda e
populacbes economicamente excluidas, bem como atuacdo similar em organismos
internacionais e o desejo de reforma das Nac¢des Unidas.

Nas palavras do Ministro Celso Amorim, em entrevista concedida apés as

reunides para o langcamento do IBAS, a articulacao se deu

“porque sdo trés paises, cada um de uma das trés regibes do mundo em
desenvolvimento: Asia, Africa e América Latina. S&o trés democracias; s&o
trés paises que tém um importante papel a desempenhar em suas
respectivas regides; sdo trés paises democraticos, paises em que a
democracia tem um forte papel na sua vida politica; sdo paises que tém
também problemas sociais, mas que estdo dispostos a enfrenta-los; e séo
paises que tém também visdes muito semelhantes em muitos temas
multilaterais, e, quando ndo em absolutamente todos, a perspectiva que nés
temos €&, sem duavida alguma, muito semelhante. Entdo, era preciso
transformar essa coincidéncia virtual numa cooperacao real. Eu acho que é

iSSO que essa reunido desses trés paises do Sul visa a criar”.>®

Com base na Declaracéo, os paises comprometeram-se a realizar consultas
de alto-nivel para aprimorar o entendimento e a coordenacéo politica em um amplo
espectro de temas como multilateralismo, promocdo da paz e seguranca,
desenvolvimento sustentavel, combate a fome e a pobreza, além de projetos de
cooperacao técnica setorial. Reafirmaram a importancia do respeito as normas de
Direito Internacional e a necessidade da reforma da ONU, em especial do Conselho
de Seguranca que deve ser expandido nas categorias de membros permanentes e
nao-permanentes de modo a congregar também paises em desenvolvimento nas

duas categorias.

°® Entrevista Conjunta a Imprensa (Brasilia, 6 de junho de 2003) www.mre.gov.br Acesso em 18 abril
de 2005.
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Conquanto os paises partilhem de objetivos comuns na busca de uma
alternativa as relacbes Norte-Sul, suas politicas externas revelam histéricos bem
distintos. Refletindo, naturalmente, em distintos imperativos regionais e estagios de
desenvolvimento e a tentativa de adaptacdo a globalizagcdo assimétrica em um
mundo em que os desequilibrios entre os paises desenvolvidos vem se alterando
com a ascensdo de poder de paises como a China e até mesmo 0s proprios
membros do IBAS.

Diante disso, torna-se interessante fazer um breve retrospecto das politicas
externas, seus condicionantes e interesses dos paises membros do IBAS. Como ja
se tratou de modo detido sobre o Brasil nos capitulos 2 e 3, tratar-se-a, neste

capitulo, apenas dos paises parceiros: india e Africa do Sul.

4.1.1 OS PAISES PARCEIROS

4.1.1.1 INDIA

A india constitui, junto & China e ao Jap&do, um dos principais centros de
poder na Asia Meridional. Sua posicdo geografica Ihe confere posicéo estratégica. E
0 Unico pais que faz fronteira com todos os paises da regido — Paquistéo,
Bangladesh, Nepal, Butdo, Sri Lanka e Ilhas Maldivas — e seu territorio € quase trés
vezes maior que 0s seis paises juntos. Possui a segunda maior populacdo do
mundo, superior ndo s6 em nameros, mas com qualificados cientista e profissionais
em diversas areas.

Apesar da baixa renda per capita, o PIB total indiano é superior a todos o0s
outros na regido. O pais é hoje a segunda economia que mais cresce no mundo.
Juntamente com a China, monopolizou as discussées do Forum Econémico de
Davos, onde foi objeto de minucioso estudo por variados grupos econdémico em
busca de novas oportunidades de investimento ou para entender o modelo que
colocou o pais na vanguarda do desenvolvimento econdémico.

A Goldman Sachs, utilizando um modelo de convergéncia condicional
inspirado em teorias de crescimento enddégeno na analise dos BRICS, informa que a
india apresenta uma taxa potencial de crescimento de 5,8% ao ano nos proximos 30

anos, enquanto a China ter4 um ritmo de crescimento maior entre 2010 e 2015 que
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tenderd a decrescer para 3%°’. Dani Rodrik e Subramaniam falam em indices ainda
mais animadores em torno de 6-7% até 20252,

O entorno regional se caracteriza por conflitos, rivalidades entre grupos
étnicos e religiosos, disparidades sociais e econdmicas, predominio de governos
autoritarios e corruptos, sendo que alguns de seus vizinhos podem ser considerados
“Estados falidos”. Assim, a seguranca regional torna-se extremamente complexa
evidenciando-se trés circulos concéntricos que comportam comportando os vizinhos
(inclusive a China) e areas adjacentes (o Oceano indico, a Asia Central e o Oriente
Proximo como zonas de potencial ameaca

O vizinho Bangladesh permanece incapaz de promover a integracdo de
faccOes nacionalistas bengalis e muculmanas e definir sua identidade frente ao
vizinho mais poderoso. Ja o Paquistdo representa o maior desafio nas relagdes com
os vizinhos. E considerado em circulos indianos como epicentro do terrorismo
internacional e abriga membros da Al Quaeda e Taliban. Além disso, a rela¢éo indo-
paquistanesa desempenha papel vital na definicdo da identidade e na manutencao
da unidade e integridade nacional indiana.

A separacao dos paises apenas p0s fim ao conflito interno, mas o colocou
em nivel internacional. O Paquistdao acredita que a regido da Caxemira, com
populacdo majoritariamente muculmana deveria ser integrada ao Estado
muculmano, enquanto o “Estado Secular Indiano” ndo admite perder a regido com
bases em motivos religiosos. Com a separacdo do territorio, a india buscou construir
a nacao sobre as bases do secularismo, democracia e inspiragdo no socialismo,
valores que eram compartilhados por uma pequena elite e estranhos a populacao.

Todo este clima de rivalidade e inseguranca reforca a idéia de que a india
tem que defender os interesses nacionais e se transformar em um centro autbnomo
de poder mundial dando prioridade ao programa nuclear. O pais dispde de equipada
marinha e encaminha-se para desafiar o controle norte-americano exercido no
Oceano indico, grande exército e forca aérea tecnologicamente sofisticada —
construida com forte auxilio soviético - apoiadas na capacidade nuclear e um

avancado quadro cientifico. As operacdes Operacdo Shakti ou Pokhran Il realizadas

" Goldman Sachs. Dreamng with the BRICS: the path to 2050. Wilson D. e Purushotmn,

R. Global Economics Paper., n° 99., 1 outubro, 2003.

°® RODRIK, Dani. SUBRAMANIAM.From Hindi growth” to productive surge:the mystery of Indian
Growth Transition. NBER Writing Paper, 2004. 10376.
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em 1998 geraram repudio de quase toda a comunidade internacional, inclusive o
Brasil votou favoravel na resolucédo do Conselho de Seguranca.

Esta tensdo com comunidade internacional ja tinha sido sinalizada na
eleicdo para os novos membros das vagas temporarios do Conselho de Seguranca
da ONU em 1996, quando a india recebeu apenas 40 votos ao passo que o Japao
teve 142.

Apesar de hoje defender uma politica nuclear, a india foi o primeiro pais a
propor a eliminacdo dos testes nucleares (1954), um tratado ndo-discriminatorio de
nao-proliferacdo (1965), um tratado proibindo o uso de armas nucleares (1978), o
congelamento nuclear (1982) e um programa que eliminaria totalmente as armas
nucleares (1988). Entretanto, as iniciativas foram rejeitadas pelas grandes poténcias.

O regime de né&o-proliferagcdo, como concebido e aprovado, e as atitudes dos
paises nucleares, impuseram a india uma espécie de “apartheid nuclear”, obrigando-
a a opcao nuclear, ainda que os testes realizados em maio de 1998 n&o tiveram
como alvo nenhum pais especifico; seu objetivo foi assegurar ao povo indiano
compromisso com sua prépria segurancga.

Na verdade o parametro de insercédo internacional indiano foi os ideais
pacifistas de Mahatma Gandhi que ndo se restringiram apenas ao processo de
independéncia indiano. Jawarhalal Nehru inspirado em Gandhi distinguia claramente
o pacifismo e utopia do “idealismo pratico”, que se constituiu a base fundamental da
politica externa e de seguranca da india pds-independéncia. Seus objetivos se
assentavam sobre os pilares da paz mundial e a liberdade humana.

Nehru foi o grande formulador de uma politica externa de ndo-alinhamento,
combateu o colonialismo e o imperialismo — tanto soviético como norte-americano —
e combateu o racismo, especialmente a Apartheid praticado pela Africa do Sul. Sua
motivac&o era mostrar que de fato a india tinha se tornado um pais independente e
capaz de tracar seu proprio futuro.

Este discurso pacifista, ndo impediu que se projetasse no exterior uma
imagem de grande desigualdade econdmica e social no pais: de um lado, milhdes
de pessoas em situacdes precarias e de extrema pobreza e, de outro, um pequeno
grupo abastado e uma classe meédia emergente ainda pouco expressiva. O regime
autarquico e a politica de substituicdo de importacdes pouco contribuiram para a

construgcdo de uma infra-estrutura fisica e o fortalecimento das instituicdes do pais.
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Lal Bahadur Shastri, sucessor de Nehru, tornou-se herdi nacional ao
enfrentar com firmeza a Segunda Guerra com o Paquistdo em 1965, cujas tropas
haviam invadido os estados de Jammu e da Caxemira. Em seus mais de 15 anos
como primeira-ministra, Indira Gandhi tornou a politica externa cada vez mais
realista, inseriu 0 pais na corrida espacial, explodiu a primeira bomba atémica e
construiu importante base industrial. Rajiv Gandhi teve de enfrentar fortes conflitos
internos e tensdes com o Paquistdo, fortalecendo a politica do poder militar e
seguranca interna regional.

Com o colapso da Unido Soviética, Narashima Rao teve de realizar ajustes
econdbmicos, em sua politica interna e externa. O governo russo nao tinha mais
condicbes de proporcionar equipamentos, assisténcia militar nem defender
interesses indianos em foros multilaterais. A crise do golfo obrigou muitos
trabalhadores indianos a retornarem ao pais, interrompendo as remessas de
dinheiro e elevou o preco do petréleo. Apesar das freqientes manifestacoes de
fundamentalistas hindus, conflitos e terrorismo, a prioridade era promover
desenvolvimento econdmico e aumentar a capacidade militar de modo a garantir
seguranca interna e regional.

O governo também empreendeu um amplo programa de reformas para a
india & economia global. O crescimento anual do PIB de cerca de 5 a 6%, das
reservas, do investimento estrangeiro, do comércio exterior e a melhoria dos indices
macroecondmicos fortaleceram o governo e permitiram a adocao de medidas para
manter a estabilidade interna e mudar a politica externa. Sua politica “Olhe para o
Leste” aproximou o pais da ASEAN (Associacdo dos Paises do Sudeste Asiatico)
em busca de novos mercados e para contrabalancar a influéncia chinesa na regiao.

O processo de abertura também resultou na aproximag¢ao com outros paises
como Israel e Franca, e sobretudo com a comunidade indiana enriquecida no
exterior que agora passa a investir no pais. Muitos expatriados tém retornado ao
pais para estabelecer negdcios proprios, o que tem contribuido fortemente para
projetar o pais em areas como tecnologia da informagdo, informatica, industria
quimica e farmacéutica. Também permitiu se valer dos foros multilaterais para
manter dialogos com o Paquistao.

Contudo, boa parte da populacdo ainda vive em condi¢cdes
subumanas.Segundo Amartya Sen,
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“Apo6s 50 anos de independéncia, metade dos adultos na india s&o
analfabetos (na verdade mais de 70% das mulheres adultas néo
sabem ler ou escrever (...) A india ndo teve dificuldade em fazer
aumentar suas taxas de crescimento econbémico ao remover
dificuldades e restricdes , nem de faze uso de suas oportunidades de
comércio. Mas uma ampla parcela da sociedade indiana permanece

excluida do ambito das oportunidades econdmicas™®

ApOs os ataques terroristas de 11 de setembro e as manifestacfes de apoio
do governo indiano, as relagdes com os Estados Unidos se tornaram mais densas e
estreitas. Em visita do presidente Bush, os indianos obtiveram o reconhecimento de
sua condi¢cdo de poténcia nuclear e 0 acesso a tecnologia e combustivel nuclear dos
EUA. Apesar disso, a principio, causar atrito com o historico aliado Paquistéo, a
aproximacao norte-americana busca contra-balancear a crescente presenca chinesa
ndo s6 na Asia, mas no mundo todo e atenuar umas das maiores demandas por
combustivel féssil do mundo, diminuindo a pressdo sobre os ja elevados pregos
internacionais do petroleos do qual os EUA séo dependentes.

Com o acordo, os EUA pretendem tirar proveito de uma das economias para
promissoras no novo século, mesmo que isso implique na transferéncia de postos de
trabalho do territério norte-americano para o territorio indiano. Assim, o discurso em
defesa da “maior democracia do mundo” tem objetivo de fazer frente ao regime
autoritario chinés.

Por fim, esta breve analise em perspectiva historica permite verificar que a
india retne fatores e caracteristicas que a credenciam como membro de um futuro
bloco de poder nas relagbes internacionais. Com a segunda maior populagdo do
mundo, um Estado laico e democratico, o pais, em seus 62 anos, alcancou conciliar
um forte desenvolvimento econdémico de longo prazo com uma atuacao

relativamente independente e comprometida com 0s interesses nacionais.

4.1.1.2 AFRICA DO SUL

A Africa do Sul foi um dos paises mais isolados da comunidade internacional
no século XX. Sua politica externa desde o pos Segunda Guerra Mundial, ou mais

especificamente, 1948 esteve vinculada a defesa do regime do apartheid. A Africa

% METCALF, Barbara. METCALF, Thomas R. A Concise History of India. London: Cambridge
University Press, 2005. p.284
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Austral era seu reduto, complementado por algumas relacfes encobertas com as
grandes poténcias. Seus vizinhos temiam uma acdo agressiva de Pretoria, que
devotava sua preocupacdo a seguranca, nem sempre defensiva. Tanto que o pais
chegou a desenvolver um programa nuclear com fins militares.

Na contraméo da historia, a Africa do Sul foi alvo de sancdes das Nacoes
Unidas — em 1973, com a Convencao para Supressédo e a Punicdo ao Crime de
Apartheid — bem como das Conferéncias contra o Racismo em 1973 e 1983.
Enquanto a comunidade internacional aplicava boicotes que também alcancaram os
dominios econdémico, cultural, militar e esportivo, o pais viu a implantacdo, o
aprofundamento, a resisténcia e o desmantelamento do regime; quando, em 1994,
surge uma nova Africa do Sul, formalmente liberta, mas em luta contra seu terrivel
legado politico, econdmico e social.

As elei¢cdes de abril de 1994 trouxeram um clima de otimismo que se refletiu
no ambito externo. A ascensao do Congresso Nacional Africano ao governo implicou
a reformulacéo da politica exterior e a propria personalidade de Nelson Mandela,
como um dos maiores lideres mundiais do século XX, assumiu importante papel de
projecdo da Africa do Sul. O pais rapidamente buscou a “normalizacdo” das
relagcdes internacionais, a readmissdo na ONU e na Commonwealth Britanica,
admissdo na Organizacdo da Unidade Africana, na Comunidade para o
Desenvolvimento da Africa Austral e a retomada de relages bilaterais com varios
outros Estados.

Estruturou-se o que se passou a chamar de “diplomacia da Borboleta”. Um
eixo Norte-Sul voltado para a Europa, os Estados Unidos e o continente africano
complementado com suas asas se abrindo para a Asia e a América do Sul. Mas o
grande destaque do presidente Mandela foi a elaboragcédo de uma série de principios
que, ao menos no discurso, continuam em plena continuidade no governo Mbeki. A

saber:

“a) a crenca nos direitos humanos, que deveriam ser promovidos nas
esferas politica, econémica, social e ambiental;

b) a democracia como elemento fundamental para a solugédo dos problemas
da humanidade;

) a justica e a lei internacional devem orientar as relacdes entre as nacoes;
d) a paz internacional é a meta a ser buscada por todas as nacdes e, uma
vez tendo falhado, os conflitos devem ser solucionados através de meios
pacificos e acordos internacionais;

e) os interesses do continente africano devem ser refletidos na politica
externa da Africa do Sul;
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f) o desenvolvimento econdmico da Africa do Sul depende da cooperacéo
econdmica regional e internacional num mundo interdependente;
g) as relacdes exteriores da Africa do Sul devem espelhar seu profundo

. . . . 160
compromisso com a consolidacéo da democracia no pais™ .

Estes principios nédo significam necessariamente mandamentos da politica
externa sul-africana, mas devem ser compreendidos dentro do contexto em que
foram elaborados. Apesar de buscar uma insergdo internacional sustentada pelo
tripé direitos humanos, desenvolvimento e paz, o regime de Mandela entendia que a
Africa do Sul democréatica deveria retribuir, de certa forma, a ajuda que havia
recebido de alguns paises durante o regime de apartheid. Assim, manteve relacbes
com a Libia de Kadafi, a Cuba de Fidel, ambos regimes hostilizados pelo ocidente.

Este foi mais um motivo para dificultar as ja complicadas relacdes com os
Estados Unidos. Enquanto Clinton reclamava da recusa em cortar lacos com paises
terroristas, Mandela reclamou do n&o cumprimento de promessas de ajuda e
investimento massivos no pais. A doutrina da universalidade também provocou
constrangimentos no relacionamento com a China, devido a questdo com Taiwan.

Ao relegar as questdes de seguranca ao segundo plano, procurou
regionalmente avancar na criacdo um entorno imediato pacifico, seguro e prospero
por meio da concertacdo politica e da cooperacdo econdmica, financeira e social
com seus vizinhos no ambito da Uni&o Aduaneira da Africa Austral e da Comunidada
da Africa Austral para o Desenvolvimento (SADC). A iniciativa sul-africana mais
ousada no campo regional foi, sem duvida, a intervencéo militar no Lesoto, ocorrida
em 22 de setembro de 1998, sob a designacao de “Operation Boleas”.

No plano continental, além da limitacéo de seu poder, a Africa do Sul tem de
disputar espaco com pelo menos outras cinco poténcias regionais: Egito e Libia —
com grande simpatia no mundo &rabe — Nigéria, Quénia e talvez Sudéao - apesar da
convulsao interna e a questao de Darfur que assola o pais. Essa multiplicidade de
atores regionais se reflete diretamente nas discussfes sobre a reforma do Conselho
de Seguranca da ONU.

Em 2005, a Unido Africana aprovou o Consenso de Ezulwini reivindicando
ao menos dois assentos permanentes com direito ao veto, cujos ocupantes deverao
ser escolhidos pela propria Unido, e ndo pela Assembléia Geral. A partir disso,

Estados como Africa do Sul e Nigéria, que se acreditam com reais possibilidades de

% MANDELA, Nelson. South Africa’s future foreign policy. Foreign Affairs. vol. 72, n°5, p.87
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ocuparem 0s assentos permanentes a Africa, buscam maior flexibilidade do grupo
maior didlogo com outros paises extra-continentais interessados na reforma. Ja os
Estados desejosos de ocupar tais assentos, mas conscientes das suas poucas
possibilidades apegam-se deliberadamente ao Consenso, o que acaba por paralisar
a reforma.

No plano internacional, a Africa do Sul afirma-se por sua influéncia moral.
Depois de viver sob um regime racista, o pais soube abracar a multi-racialidade
como valor fundamental da organizacao de sua sociedade. Além disso, as reformas
econdmicas e sociais a bandeira da defesa do desarmamento, a destruicdo
unilateral de seu arsenal nuclear no inicio dos anos 90 contribuem para a construcao
de uma autoridade moral do pais. O desafio, entédo, € transformar esta imagem em
maior participacdo politica nas decisdes internacionais, especialmente nas Nacgdes
Unidas.

Com a eleicdo de Thabo Mbeki a estratégia internacional tornou-se ainda
mais pragmatica e com uma concepcdo mais limitada da politica internacional. A
partir de uma andlise de que o continente africano é marginalizado na economia
internacional, o governo de Mbeki volta-se a modificar esta situacédo atraindo
investimentos e comeércio para se tornar parte importante da economia internacional.

Essa “nova politica externa” voltada para o desenvolvimento sustentavel e
iniciativas anti-poluicdo, controle da populagéo, mecanismos para lidar com doengas
contagiosas por contato, proliferacdo de armas, problemas de migracao,
democratizacdo e assuntos relacionados aos direitos humanos tem sido alvo de
grande critica de muitos intelectuais. Aléem disso, o pais € um grande poluidor,
exportador de armas, intolerante com estrangeiros e sérios problemas de saude
publica, o que Ihe tira muita credibilidade quando fala internacionalmente.

As relacdes econdmicas também sdo vistas como um carater estratégico,
sobretudo quando a soma das suas transacgdes corresponde a 60% do PIB nacional.
Pretdria engajou-se na tendéncia mundial de liberalizacdo comercial, privatizagéo e
desregulamentacéo financeira. Os criticos também desaprovam o fortalecimento dos
lacos com a Europa ocidental e com os Estados Unidos em detrimento de uma
agenda pro-africana. Para eles o governo deveria se pautar por principios
ideoldgicos na construgdo de uma infra-estrutura africana.

Ao contrario de outras poténcias emergentes, a Africa do Sul

nao conta com grande territorio, grande populacdo ou poder militar. Sua capacidade
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de atuacédo se concentra no ambito regional e continental. Todavia, se atuar a altura
dos desafios de estabilidade e prosperidade que o continente africano enfrenta,
poderd ganhar maior influéncia global. Também é um pélo no continente africano.
Pelos interesses brasileiros pode ser considerada, assim, um trampolim para a
penetracdo em toda regido da Africa Austral, regido de grande producdo e reserva

mineral.

4.1.2 ESTRUTURA

Ao longo dos seis anos de existéncia do grupo, os paises desenvolveram
uma ampla estrutura, mas marcada principalmente pela informalidade. A
coordenacdo de politicas é realizada pelos Chefes de Estado e Governo e seus
chanceleres, que se reunem anualmente. O primeiro encontro ocorreu em 13 de
setembro de 2006 em Brasilia, seguida de Tshwane em 17 de outubro de 2007 e
Nova Délhi em 15 de outubro de 2008. Na Reunido Ministerial de Somerset-West
estabeleceu-se a anualidade das Cupulas e a emissao de um Comunicado Conjunto
com 0s posicionamentos do grupo perante os temas da agenda internacional.

Os nove comunicados ja emitidos — cinco de Comissbes Mistas, Trés de
Encontros nas AGNUs e a Declaragdo de Brasilia — constituem importante repertério
sobre uma ampla gama de termas que mobilizam quase todos os setores das
chancelarias. Eles tém contribuido para aprofundar o conhecimento mutuo e
fortalecer as bases de uma cultura de interacdo entre os trés paises.

Em um nivel abaixo estdo as Comissfes Mistas, presididas pelos Ministros
das Relacbes Exteriores, que também se encontram nas Assembléia-Geral das
Nacdes Unidas. A primeira se deu em Nova Délhi, em 5 de marco de 2004; a
segunda, na Cidade do Cabo, em 3 de marco de 2005; a terceira, em 30 de marco
de 2006, no Rio de Janeiro; a quarta, de 16 a 17 de julho de 2007, em Nova Délhi; a
quinta, em 11 de maio de 2008, em Somerset West; e a sexta, nhovamente em
Brasilia, em 31 de agosto e 1°de setembro de 2009.

Abaixo deste quadro estdo os “Pontos Focais”, as autoridades mais
importantes de cada pais que atuam na direcdo executiva do Forum. O Ponto Focal
brasileiro € o Subsecretario Politico para a Africa, Asia e Oceania, e Oriente Médio
(SGAP 11); o sul-africano € o Vice-Diretor Geral para a Asia e Oriente Médio (Deputy-
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Director General: Asia and Middle East) e o indiano, o Secretario para o Ocidente
(Secretary-West). Estas autoridades reunem-se semestralmente, contando-se as
reunidées que mantém imediatamente antes dos encontros ministeriais.

Subordinados aos Pontos Focais estdo os Coordenadores Nacionais,
responsaveis pela coordenacao das atividades dos Grupos de Trabalho e atividades
administrativas do Férum. Funcéo exercida, no Brasil, pelo Diretor Departamento de
Mecanismos Regionais do MRE; na Africa do Sul, pelo Diretor do Departamento de
Assuntos Econdmicos e Organismos Regionais; e na india, o Secretario Adjunto
para Relagbes Econdmicas Multilaterais.

Tendo vista a importancia dada ao IBAS, foi criada uma unidade
administrativa no Itamaraty exclusiva para o tema. A Divisdo do Férum de Dialogo
india, Brasil, Africa do Sul (DIBAS), subordinado ao Departamento de Mecanismos
Regionais da SGAP II.

Além das estruturas das chancelarias, tem-se a cooperacdo em setores de
interesse estruturados em Grupos de Trabalhos (GT) que se reunem em nivel
ministerial. Atualmente, ha 16 GTs institucionais nas areas de: Administracdo
publica; Administracdo tributaria — Receitas; Agricultura; Assentamentos humanos;
Ciéncia e tecnologia, incluindo Pesquisa Antartica; Industria, comércio e
investimentos; Cultura; Defesa; Desenvolvimento social; Educacdo; Energia; Meio
ambiente e mudancas climéticas; Saude; Sociedade da informacdo; Transportes; e
Turismo.

A fim de aproximar ainda mais os paises, o dialogo trilateral também tem
ocorrido nas areas fora da esfera do Poder Executivo. Tem-se visto iniciativas nas
areas de: Género (Mulher); Pequenos Negodcios; Cooperacdo Sindical; Sistemas
Carcerarios; Obras Publicas e Infraestrutura; Relacdes Federativas; Temas
Florestais; Desarmamento e N&o Proliferacdo; e Propriedade Intelectual.
Totalizando, assim, 25 areas de atuacao. A possibilidade de perda de eficiéncia com
tantos temas em pauta levou o Brasil a apresentar em Somerset West a proposta de
agrupar os temas em seis Comissdes ou “clusters”. Administragdo Publica (incluindo
cooperacao na area carceraria e relacdes federativas); Agricultura; Temas Sociais
(incluindo Assentamentos Humanos, Desenvolvimento Social, Saude, Obras
Plblicas, Agua e Saneamento e Questdes Trabalhistas); Educacdo e Cultura
(incluindo Cooperacgdo Esportiva); Temas Cientificos e Energia (incluindo, além de

C&T, Pesquisa Antartica, Sociedade da Informacéo, Meio Ambiente, Mudanca do
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Clima, Florestas e Energia); e Temas Econdémicos e Comerciais (além de Comércio
e Investimento, Turismo, Transporte, Pequenos Negocios e Administracédo
Tributéria).

Juntamente com a iniciativa brasileira para Erradicacdo da Fome da
Pobreza, india, Brasil e Africa do Sul indicaram ao PNUD interesse em participar de
projetos de média escala com possibilidade de serem replicados e disseminados em
outros paises. O programa, por sua vez, esbocou um fundo fiduciario: o Fundo IBAS
de Combate a Fome e a Pobreza, formalmente estruturado em 28 de maio de 2004
sob a administracdo do PNUD.

Os trés paises contribuem para a manutencéo do fundo com a quantia anual
de 1 milhdo de ddélares americanos a serem aplicados em projetos que visem 0
“alivio e mitigacdo da pobreza”, “auto-sustentabilidade” e “replicabilidade”. O
primeiro projeto financiado foi na Guiné-Bissau e destinou-se ao desenvolvimento da
agricultura e pecuaria, setor que representa 70% do PIB daquele pais e emprega
85% da populacdo economicamente ativa. O projeto “Recolhimento de Lixo Sélido”
no Haiti ja teve uma primeira fase encerrada e deslumbra-se a possibilidade de vir a
ser expandido para outras localidades do pais.

Além dos ja implementados, foram aprovados projetos na Palestina, Burundi,
Laos,entre outros.Estas iniciativas renderam ao Fundo IBAS em 2006 o “Prémio
Parceria Sul-Sul para Alianga Sul-Sul”. Ainda ndo satisfeitos, os representantes dos
Pontos Focais do IBAS reuniram-se com membros do PNUD em meados de 2008
para adotarem praticas mais expeditas e eficazes no gerenciamento do Fundo e na

aprovacao de projetos.

4.1.3 DIMENSAO ECONOMICO-COMERCIAL

O IBAS tem trazido importantes resultados no esfor¢co de aproximar paises
em desenvolvimento. A cooperagdo politica entre trés pujantes democracias abre
boas oportunidades no campo econdémico-comercial. Desde 2002, o comércio
bilateral Brasil-Africa do Sul e Brasil-india cresceu 185%, para alcancarem,
somados, 5,4 bilhdes de dolares em 2007.

A parceria trilateral tem se revelado uma importante estratégia para a

internacionalizacdo das empresas dos trés paises e sua insercdo em uma economia
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globalizada. Através do Forum Empresarial, lancado em 2005, tem-se trocado
perspectivas e propostas. Empresas como Companhia Vale do Rio Doce,
Marcopolo, Embraer e Petrobras

Do outro lado, empresas indianas dos setores farmacéutico, quimico,
petroquimico, engenharia e tecnologia da informagdo e mineradoras sul-africanas
tém revelado interesse e realizado investimentos no Brasil. A Africa do Sul é hoje o
principal destino das exportacdes brasileiras para o continente africano e a india é o
quarto maior parceiro na Asia.

A busca de lagos econbmicos no Sul ndo depende apenas de esforgos
individuais dos paises. A constituicdo de blocos regionais ndo se destina apenas a
integracdo entre seus membros, mas também serve como entidade negociadora
com outros parceiros.

Neste campo, tem-se discutido em um GT a possibilidade de formacéo e
quais os formatos de uma area de livre comércio entre Mercosul, Unido Aduaneira
da Africa Austral (SACU) e india. A Il Cupula do IBAS avancou nesta proposta que
também contou com o apoio do Forum Empresarial.

Trata-se de uma iniciativa ambiciosa, e obviamente de longo prazo, que
corresponde a necessidade de formacao de novas aliancas comerciais dos paises
envolvidos e envolveria quase 1,5 bilhdo de pessoas e um PIB de mais de 2 trilhdes
de dodlares. Nao apenas por estas dimensdes, mas pelo dinamismo dos setores
privados, complementaridade dos setores produtivos e posicdo geografica

estratégica em seus continentes torna a idéia mais atrativa.

4.1.4 BALANCOS, DESAFIOS E PERSPECTIVAS

Os seis anos de atividades do Forum IBAS revelaram resultados bastante
animadores. Mais do que promover a aproximacdo dos povos e ampliagdo do
comeércio, a formacdo do grupo expressa uma visao solidaria do futuro, conforme a
filosofia propagada por Mandela e Gandhi. Neste sentido, pode-se dizer que € um
grupo ainda mais articulado entre os membros do G-20. india, Brasil e Africa do Sul
estdo determinados a fortalecer um forum que representa suas apostas para um
mundo mais igualitéario. Para isso contam com a mobilizacdo dos governos,

sociedade civil e setores produtivos.
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Trata-se, certamente, de uma das maiores iniciativas das trés diplomacias.
Representa 0 conceito de aliancas pragmaticas de geometria variavel e
especialmente a tentativa mais ambiciosa de cooperacdo Sul-Sul para
desenvolvimento de um sistema internacional multipolar e multilateral. Seus eixos
sdo a concertacao politica, cooperagao sul-sul e cooperagdo com terceiros paises.

O Fo6rum coloca como temas centrais: uma globalizacdo mais justa e
equitativa; a ampliacdo da representacdo dos paises do Sul no Conselho de
Seguranca da ONU; a defesa e manutencédo do G-20; a integragcdo econdémica sul-
sul; e, o intercambio de projetos sociais e ambientais. Um desafio a que se
submetem para ampliar as possibilidades insercéo internacional. Com perspectivas
e aspiracbes similares em muitos pontos essenciais da agenda internacional, a
combinacdo de esforcos e a aproximacdo politica marcam a especificidade e a
grandeza do IBAS.

N&o se pode negar o efeito que a formacgéo do grupo teve na arquitetura do
G-8. Com uma postura ativa e pragmatica, o Brasil busca aliados para cada
problema, contestando sem desafiar os grandes e adequando um projeto de
desenvolvimento a era da globalizagéo.

Muito também tem se discutido sobre a possibilidade de ampliar o férum.
Para isso, ja haveria candidatos “naturais” por suas caracteristicas e desejo de maior
insergéo internacional. Embora o IBAS n&o tenha sido concebido para ser exclusivo,
nao se pode negar que ele é singular. Antes de buscar sua expansdo, 0 grupo esta
em um importante momento de consolidacao interna e aprofundamento das relacdes
para atender as expectativas criadas.

Ainda mais por se tratar de um grupo informal, hd que se considerar a
necessidade de manter a harmonia entre os membros. Conforme escreve Ganson,
0s atores tendem a evitar membros supérfluos nas suas coalizdes, pois o custo de
formacdo de coalizGes ideologicamente coesas é menor e 0O retorno aos
participantes é maior, além de evitar o risco de desercéo. Assim, 0 eventual ingresso
de novos membros poderia afetar a dinAmica do processo®.

O que torna o grupo coeso e funcional € o conjunto de caracteristicas de
seus membros e a existéncia de objetivos comuns entre eles. A tabela abaixo,

divulgada pelo MRE, traz importantes dados comparativos entre os trés membros.

1 OLIVEIRA, Amancia Jorge Nunes; ONUKI, Janaina; OLIVEIRA, Emmanuel de. Coalizdes Sul-Sul e
multilateralismo: india, Brasil e Africa do Sul. Contexto Internacional, v.28, n°2, jul./dez. 2006 p. 470
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TABELA 1 — PARCEIROS DO IBAS

Item / Pais india Brasil Africa do Sul

Territorio 3.287.590 km? 8.547.404 km?2 1.221.404 km?

Capital Nova Delhi Brasilia Pretéria  (executiva),
Cidade do Cabo
(Legislativa),

BLoemfontein

(Judiciaria)

Moeda Rupee Real Rand

PIB em 2005 em 727 768 237
bilhdes de US$

Renda per capita em 667 4,17 3,453 (2005)
Uss$

Importacdes em 109 74 55
bilhdes de US$
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Exportacoes em 81 118 52
bilhdes de US$

Divida externa em 120 110 46,1
bilhdes de US$

Inflacao 4,4% (2005) 5,25% (IPCA, 2006) 3,9% (média 2005)

Populacgédo 1,9 bilhdo 184 milhdes 46,9 milhdes

Populacdo entre 0-14  31,2% 27,9% 30,3%

anos

Mortalidade Infantil 5,6% 2,7% (2004) 8%

Desemprego 9% (2005) 9,2% (Jan/2006) 26,2% (Set/2005)

Expectativa de vida 64M/64F 68M/75F 50M/53F

Idioma Inglés, Hindi, Portugués Inglés, Isizulu,
Hindustrani e outras 14 IsiXhosa, Afrikaans,

Sepedi, Setswana,

Sesotho, Xitsonga

Religido Hindu, Islamica Catoélica Catolica, Islamica

FONTE: BRAZIL. A brand of Excellence Ministry of External Relation. March, 2006, p. 9.

Os trés paises sédo classificados como poténcias médias e mercados
emergentes, desempenhando importante papel nas suas respectivas regides.
Possuem padrbes similares de desenvolvimento, parque industrial desenvolvido,
certa capacidade cientifica tecnolégica e aspiram a um assento permanente no
Conselho de Seguranca da ONU. Com o IBAS, os trés paises buscam superar os
constrangimentos de um mundo competitivo e desigual. Os resultados da
cooperacao cientifica e tecnolégica também sdo alentadores, sobretudo com a
constituicdo de um fundo para pesquisa integrada.

Brasil e Africa do Sul aderiram ao TNP renunciando as armas
nucleares, ao passo que a india é uma poténcia nuclear. O entendimento no plano
multilateral ndo se estende a todos os temas da agenda da reforma multilateral. A
possivel incorporagédo dos trés no grupo do G-8 ou como membros permanentes do

CSNU, ainda que represente uma ampliacdo da participacéo dos paises do Sul nos
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foros internacionais, ndo € vista necessariamente como democratizacdo e aumento
da representacao politica, mas sim a cooptacao dos Estados mais desenvolvidos da
regiao.

Brasil, india e Africa do Sul reivindicam o status de membro permanente com
base no critério de representacdo geografica. Ja Argentina e México defendem a
ampliacdo dos membros ndo permanentes. O conflito potencial entre a postulacéo
brasileira e as relagbes com os vizinhos sul-americanos levou o pais a realizar
contatos fora da regido com paises como Franca, Alemanha, China, india e Africa do
Sul. Diante disso, o tema é um dos pontos programaticos do IBAS.

Ao longo da sua existéncia, o IBAS tornou-se um grupo internacional digno
de nota. E certo também que o aprofundamento das relacbes comerciais entre 0s
trés paises pode levar ao aumento de contenciosos entre eles. Todavia, as relacdes
entre 0s paises tém revelado que as complementaridades podem ser maiores que

os fatores de competicao.

4.2. G-20

AV Conferéncia Ministerial da OMC em Cancun foi um fracasso. De um lado
0s paises desenvolvidos insistiam em aprofundar as negociacdes dos temas de
Cingapura enquanto, do outro, paises em desenvolvimento exigiam a eliminagéo de
subsidios e a liberalizacdo comercial agricola. Estes paises julgavam a proposta de
liberalizacdo agricola de Perez Del Carillo muito limitada e proxima dos interesses
americanos e europeus.

Um grupo de importantes paises em desenvolvimento, liderados pelo Brasil,
mostraram-se resistentes e dispostos em defender seus interesses. Para Zoelick,
representante norte-americano, o colapso foi causado por estes paises que
prefeririam adotar a retérica da resisténcia®. J& para Amorim, essa atuacdo marca
um ponto de inflexdo da OMC, pois até entdo o que as grandes poténcias
decidissem era visto como consenso®. No dizer do ministro de Industria e Comércio
indiano, as preocupacdes dos paises em desenvolvimentos foram colocadas no

centro das discussdes e refletiram no resultado da conferéncia®.

62 ZOELICK, Robert B. America Will not wait for the won’t-do countries. Finantial Times. 22/09/2003
8 AMORIM, Celso. The Real Cancun. The Wall Street Journal. 25/09/2003
® India Infoline News. India didn't yield any pressure: Jaitley. 15/09/2003
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Seguindo a linha de atuacdo do governo Lula de aproximacdo com paises
do sul em busca de uma nova geografia comercial, a convergéncia entre Brasil, india
e China permitiu a formagao de uma coalizado que ficou conhecida como G-20. Trata-
se de um grupo informal de paises em desenvolvimento, formalmente constituido em
20 de agosto de 2003, nas reunides preparatérias para a V Conferéncia Ministerial,
com o foco nas negociacgdes agricolas, eixo central da Rodada Doha.

A acdo do grupo baseia-se no objetivo de integrar a agricultura ao sistema
multilateral, justo e regrado do comércio internacional e na capacidade de conciliar
interesses divergentes entre os membros. Para alcangcar o objetivo € preciso
remover as distorcbes que caracterizam as politicas agricolas de paises
desenvolvidos e as barreiras — tarifarias e nao-tarifarias — as exportacbes de
produtos de interesse dos paises desenvolvidos.

O Acordo-Quadro de julho de 2004 reflete os objetivos do grupo na sua fase
inicial: respeitar o mandato de Doha e seu nivel de ambicé&o; apontar para resultados
positivos de negociacbes de modalidades; e representar, além disso, melhoria
substantiva em relagdo ao texto submetido em Cancun, em todos os aspectos da
negociagao agricola

Apesar da denominacéo, 0 grupo teve um namero variado de participantes.
Até o inicio de 2005 contava com 19 membros®. Depois alguns mais suscetiveis a
pressdes americanas como Colémbia, Peru e Uruguai retiraram-se, enquanto outros
como a Nigéria aderiram de modo que passou a ser chamado pelo préximo
chanceler Amorim de “G-X" ou “G-20 plus”. Atualmente conta com Argentina, Africa
do Sul, Bolivia, Brasil, Chile, China, Cuba Equador, Egito, Guatemala, india,
Indonésia, Meéxico, Nigéria, Paquistdo, Paraguai, Peru, Filipinas, Tailandia,
Tanzénia, Uruguai, Venezuela, Zimbabue. O ndcleo, porém, se constitui por Brasil,
india, China, Argentina e Africa do Sul e através dos outros membros também se
articula com os paises da ACP, G-33 e G-90.

O mais dramatico para a diplomacia brasileira no processo de articulacdo da
coalizdo foi o Uruguai. Foi o uruguaio Perez Del Carillo que redigiu a proposta de
acordo de Cancun rechacada pelo Brasil e demais paises em desenvolvimento e

desencadeador de todo o movimento. Depois lancou o referido diplomata candidato

® Africa do Sul, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, China, Cuba, Egito, Filipinas, india, Indonésia,
México, Nigéria, Paquistdo, Paraguai, Tailandia, Tanzania, Venezuela e Zimbabue.
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ao posto de diretor-geral da OMC, minando os interesses brasileiros de eleger o
brasileiro Luiz Felipe de Seixas Corréa. Mesmo vinculando o nome daquele
diplomata ao fracasso da V Conferéncia, o Brasil ndo conseguiu o apoio dos latino-
americanos, parceiros do G-20 e do grupo de Cairns para eleger seu indicado. Sé
em 2005, com a elei¢cdo de Tabaré Vasquez, ocorreu a adesao uruguaia.

O grupo compreende 63% de todos os agricultores, 51% da populacéo
mundial, 20% da producdo agricola mundial, 26% da exportacdo agricola total e
17% das importacdes de produtos agricolas. Pode, assim, atuar como uma ameaca
unificada de veto a solu¢gbes e desempenhar um papel ativo. Ao invés de adotarem
uma posicdo meramente reativa que Ihes desqualificava nas discussoes,
negociaram uma coalizdo tematica em torno de questdes instrumentais®. Inovaram
a estratégia ao combinar coalizdes de bloco com coaliz6es tematicas.

Nas palavras de Amorim,

“A decisédo de fazer o G-20 foi um lance muito ousado. Hoje parece facil e
até 6bvio. Na época, ndo era. O G-20 € uma conjuncdo de paises em
desenvolvimento que atua de maneira nao confrontacionista, mas
propositiva. Nao é mais o Presidente Lula que diz que 0 G-20 mudou a
geografia comercial do mundo. S&o os livros de Geografia da Franca. Todo
mundo sabe que o Brasil tomou a lideranca e assumiu os riscos do G-20.
Diria sem falsa modéstia que o Brasil mudou a dinamica das negociagfes
da omc”.”

A atuacao do G-20 tem se caracterizado por uma posigéo propositiva. Como
se trata de um grupo variado que engloba tanto paises exportadores como
importadores liquidos de alimentos, 0s consensos internos acabam por se constituir
em um importante processo pré-negociacdo e nao é estranho que, muitas vezes,
estas posicoes se tornem comum na rodada. Por meio de propostas fundamentas e
realistas, o grupo explora opcdes efetivas para reformar o setor agricola dos paises
desenvolvidos.

A falta de resultados concretos em Cancun levou o grupo a promover
reunides ministeriais, técnicas e entre os chefes de delegacdo que buscaram discutir
propostas especificas no contexto dos temas de agricultura e documentos que

apoiassem a posicao do grupo. A primeira reunido ministerial ocorreu em Brasilia

® OLIVEIRA, Marcelo Fernandes de. Aliancas e coalizdes internacionais do governo Lula: o Ibas e o
G-20. Revista Brasileira de Politica Internacional, ano 48, n2, 2005. p. 64

 AMORIM, Celso. Intervencdo na Sessdo de Abertura da Reunido de Alto Nivel do G-20. Rio de
Janeiro. 09/09/2006
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visando a coordenacdo de posicbes e avancos na Rodada Doha e até hoje ja
ocorreram onze encontros.

Os ministros tém reafirmado a importdncia dos  principios
desenvolvimentistas de Doha. Para transformar esta agenda em realidade, a
agricultura deve ser incorporada ao sistema multilateral de comércio com vistas a
eliminar as distor¢cdes existentes. Como a maior parte das populacdes dos paises
em desenvolvimento vive em areas rurais € de grande interesse tornar o comércio
agricola mais justo.

O texto chama por uma contribuicdo dos paises desenvolvidos e busca um
disciplinamento mais forte do tema de modo a dificultar a concessao de subsidios e
outros incentivos internos. Ainda requerem uma maior participacdo dos paises de
menor desenvolvimento relativo, para os quais é importante a existéncia de um
regime diferenciado de preferéncias comerciais.

Outra caracteristica do G-20 é a busca da intensificacdo do comeércio Sul-
Sul, que deveria receber atencdo prioritaria de todos os membros do grupo. O
crescimento deste comércio contribuiria para a maior integracdo global. Amorim
ainda acenou com a possibilidade de acordos preferenciais Sul-Sul como o acordo

Mercosul — Comunidade Andina.

“Ndo ha nenhuma estratégia terceiro-mundista por parte do Brasil. Nao
gueremos trocar o Primeiro pelo Terceiro Mundo. O Brasil quer alargar as
suas parcerias. E tem obtido resultados com isso. Exportamos para a China,
para a India. E isso nos reforca na negociacdo com os paises ricos. Ndo
gueremos recriar a velhna UNCTAD (a Conferéncia das Na¢des Unidas para
o Comércio e Desenvolvimento, que nos anos 70 se tornou um férum global
de oposicdo aos Estados Unidos), fazer uma gritaria, confrontacéo.
Estamos participando das negociacbes na Organizacdo Mundial do
Comeércio, a OMC. Na (ltima reunido da OMC, uniram-se pela primeira vez
os objetivos de justica social e livre-comércio. Até entao havia aqueles que
diziam que o livre-comércio era bom e depois viria a justica social. Estamos
mudando a geografia da negociacdo comercial do mundo, e queremos
negociar de maneira equilibrada. Ndo estamos contra nenhum pais, mas a
favor dos nossos interesses™.

Desta forma, existe uma grande convergéncia do G-20 com outros grupos como o
grupo de paises africanos e o G-90. O Brasil, inclusive, contatos com o grupo de
Cairns e o0 G-90, grupo que tem atuado de modo complementar ao G-20 para

Amorim. Durante a Conferéncia Ministerial da OMC, o G-90 também resistiu a

% MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES. Plano Purianual 2008 — 2011. Brasilia, 4/05/2007.
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inclusdo de novos temas e buscou se concentrar no tratamento especial e
diferenciado e na agricultura.

Ao final de seu discurso como convidado a Reunido do G-90 em
Georgetown em 2004, o chanceler brasileiro conclama a unido dos paises:

“Os membros do G-90 tém a possibilidade de ganhar com a liberalizacdo
dos mercados agricolas e a eliminacao das distor¢cdes que os afligem. Mas,
para chegar |4, precisamos da participacdo de todos os membros da OMC
para apoiar nossa luta. Tenho certeza de contar com vocés!"®

O grupo de Cairns foi criado em 1986, pouco antes do inicio formal da
Rodada Uruguai, na cidade australiana de mesmo nome, com o0 objetivo de
promover a liberacdo do comércio agricola. Gragas a seus esfor¢os que se elaborou
naquela rodada o Acordo de Agricultura da OMC e um cronograma de reducgao das
tarifas, subsidios e apoio doméstico a agricultura. Todavia os resultados foram muito
limitados e ndo se discutiu efetivamente os elevados subsidios concedidos pelos
paises desenvolvidos que protege o setor agricola da concorréncia externa.

Desde o término da Rodada, o grupo procurou manter-se articulado,
monitorando o cumprimento da agenda agricola. Com o passar do tempo foi se
enfraquecendo, sobretudo pela posicdo conservadora da Australia em atacar as
praticas distorcivas da Unido Européia e dos Estados Unidos.

Na Reunido de Doha em 2001, passado o fracasso de Genebra em 1998 e
Seattle em 1999, buscou-se recuperar a visibilidade da OMC visando a eliminacéo
das desigualdades existentes no comércio internacional. Lancou-se a chamada
Rodada do Desenvolvimento. Todavia as conversas posteriores demonstraram que
o discurso ndo correspondia a pratica e apenas impedia 0 avan¢o nas demandas
dos paises em desenvolvimento. Além da inclusdo dos temas de Cingapura, 0s
paises desenvolvidos desejavam a prorrogacéo da Clausula da Paz’ prevista para
acabar em dezembro de 2003. Todas estas questdes chegaram abertas a Cancun.

A formacdo do G-20 n&o gerou o equilibrio ou pés fim as distor¢des no

comércio internacional, mas trouxe maior confianga aos paises em desenvolvimento

% Discurso do Ministro Celso Amorim na Reunio Ministerial do G-90. Georgetown, 3 e 4 de junho de
2004. Disponivel em www.mre.gov.br. Acesso em 12de mar¢o de 2009.

" Fazem parte do grupo: Africa do Sul, Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Coldmbia,
Costa Rica, Filipinas, Guatemala, Indonésia, Malasia, Nova Zelandia, Paquistdo, Paraguai, Peru,
Tailandia e Uruguai.

"™ A Clausula da Paz fora prevista em 1995 com término em 2003 impedia a existéncia de litigios na
OMC sobre setores protegidos no comércio internacional
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na sua capacidade de influenciar o jogo, abrindo espaco, inclusive, para que outras
coalizbes. Consolidou-se como interlocutor nas negociacdes por traduzir o interesse
dos paises em desenvolvimento em propostas concretas e consistentes e sua
habilidade de coordenar os membros e interagir com outros grupos da OMC.

Dado o sucesso do G-20, o Brasil se encontra em posi¢do mais favoravel no
plano internacional de modo que se tornou uma voz mais relevante dentro da OMC.
Para isso também contribuiram as vitorias brasileiras no Orgdo de Solugdo de
Controvérsias da OMC. Suas vitorias tém Ihe conferido cada vez mais credibilidade e
peso de suas opinides. O pais ja participou de 23 casos como reclamante, 14 como
reclamado e 49 vezes como terceira parte. Trés dele, porém, merecem destaque na
atuacao do pais Brasil vs. Canada (Embraer), Brasil vs.Estados Unidos (Algodao) e

Brasil vs. Unido Européia (Acucar).
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5. CONCLUSAO

Ao analisar a Belle Epoque e os antecedentes da Primeira Guerra Mundial,
Barbara Tuchman, em A Torre do Orgulho, faz uma Unica mencao ao Brasil: a
participacao na Il Conferéncia da Haya de 1907. Ela cita, inclusive, o testemunho do
delegado-chefe alem&o, o Bardo de Marschall Von Bieberstein, para quem
“Barbarosa, do Brasil”, era o representante “mais chato”.  Jean-Baptiste Duroselle,
em sua Histoire Diplomatique de 1919 a nos jours, registra, em sumaria referéncia,
apenas o estardalhaco realizado junto com a Alemanha por um assento
semipermanente na Liga das Nacoes.

Esses exemplos, inclusive o erro no nome e qualificativo dado a Rui Barbosa,
revelam a insignificancia do Brasil do século XIX e inicio do XX. Até mesmo outros
paises periféricos como Cuba, Vietnd e Egito recebiam maior destaque. Hoje,
todavia, a atencdo a imprensa internacional indica a existéncia de outro Brasil: ator
ativo em muitos cenarios, ao lado de um seleto grupo de paises em
desenvolvimento ou articulador de consensos’?.

N&o se pode negar o quanto o pais cresceu — em termos populacionais,
politicos, sociais, tecnoldgicos — no século XX para preencher seu gigantismo
territorial. Isso é resultado, também, da aceitacdo de uma dupla identidade como
pais em desenvolvimento, que o leva a recusa do conformismo, e como latino-
americano, que o define geografica e historicamente.

A dificuldade hoje em se definir o interesse nacional € reflexo dessa
complexidade que caracteriza o Brasil atual. A diplomacia abre portas e canais de
negociacdo, mas nao cria ou inventa por si s6 os interesses. Seu papel é identifica-
los dentro de marcos politicos e juridicos, traduzindo-os em possibilidades externas.
Desta forma, o debate que identifique os interesses comuns dos diversos grupos,
aproxime a opinido publica e sociedade civil das negociacdes internacionais e
permita denominador comum é tarefa imprescindivel da constru¢do de uma politica
externa de Estado.

A diplomacia € sim um meio de auxiliar no desenvolvimento nacional,

projetando o pais no exterior. Mas nao pode reivindicar ao mundo que faca pelo

2 DANESE, Sérgio. A escola da lideranca: ensaios sobre a politica externa e a insercao internacional
do Brasil. Rio de Janeiro: Record, 2009. p. 21-24.
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Brasil, 0 que o Estado e a sociedade ndo fazem por si s6. O Brasil urbanizou-se,
industrializou-se, democratizou-se, ampliou a pauta de exportacdes, mas nhao
conseguir vencer algumas falhas formativas basicas como a grande disparidade
interna e a exclusdo social. Para uma insercdo internacional mais madura € preciso
também que o pais consiga superar estes desafios internos, melhore sua
competitividade, amplie o perfil exportador, atenue a desigualdade social, eleve os
indicares de educacao e aperfeicoamento tecnolégico.

Pais de identidade complexa, o Brasil relne elementos para projetar-se
regional e globalmente na propor¢do de seus interesses e caracteristicas
circunstanciais do sistema, ndo podendo relegar nenhuma regidao do seu rol de
relacionamentos. Se 0 mundo hoje se caracteriza por uma geografia variavel, a
atuacao deve ser ampla ou limitada conforme o problema, operando-se por formas
distintas.

Some-se a isso o fato de o pais ser relativamente fraco, sendo assim,
natural buscar aliancas com parceiros igualmente fracos. Nao se coloca, entdo, a
opcao de isolacionismo ou internacionalismo, mas quais aliangas criar e como. Com
uma postura ativa e pragmatica, o Brasil busca aliados para cada problema,
contestando sem desafiar os grandes e adequando um projeto de desenvolvimento
a era da globalizacéao.

A integracao sul-america e o aprofundamento do Mercosul, as discussdes na
OMC, a reforma do Conselho de Seguranca da ONU e as associa¢des Sul-Sul séo
exemplos da projecdo da politica externa brasileira na politica interna e nas relacdes
com seus parceiros. Sao areas onde a questdo da lideranca brasileira surge
naturalmente e suas consequiéncias aparecem como inquietacbes e indagacoes
obrigatérias.

Lideranca n&o se apregoa, se exerce. E um ato de poder que decorre, entre
outros, da capacidade econdmica, tecnologica ou do prestigio. No caso brasileiro, é
consequéncia da habilidade de gerar consensos e articular posi¢oes. Isso requer de
um lado, a mobilizag&do de recursos materiais e humanos e de outro, a existéncia de
interesses e concepcdes firmes sobre o que se deseja.

Em politica externa, e também na politica interna, vale a licdo napolednica. O
lider deve se mostrar a cavalo a frente da tropa, indicar o caminho, oferecer opc¢des
e induzir escolhas. Para isso, deve submeter-se ao perigo e assumir riscos. Neste

ponto, 0 pais deve ser consciéncia de suas capacidades antes de lancar em uma
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empreitada. Todavia, lideranca sO0 se aprende agindo como lider que ndo pode
vacilar nas suas avalia¢cdes e a partir delas propor caminhos.

A politica externa brasileira se caracteriza por um elemento de continuidade
gue lhe traz regularidade e credibilidade e reconhecimento da sua condicdo de
poténcia média participando ativamente do sistema internacional; e por um elemento
gue é resultado do jogo de pragmatismo e flexibilidade utilizados para a adequacao
e ajustes necessarios para alcancar os objetivos.

Lula tem desenvolvido uma politica externa prépria, embora algumas
caracteristicas em curso tiveram inicio no governo de FHC. O atual governo
devolveu a posicao estratégica ao Itamaraty, passou a desenvolver uma intensa
agenda internacional com otimismo e vontade politica. Ao contrario da baixa estima
pelo atraso do pais existente nos governos anteriores, hoje o pais busca brechas de
atuacao internacional.

A formacao do IBAS e do G-20 é uma consequéncia da conjuntura atual na
guais atores emergentes tém buscado novas possibilidades de modelar o sistema
internacional. Estas coalizbes representam uma inovacao na forma de insergcédo dos
paises em desenvolvimento no cenério internacional, pois ndo sdo organizacdo
formal, um bloco ou uma alianga nem contam com sede ou secretariado.

Trata-se, na verdade, de um alinhamento de paises com interesses em
comum e estdgios similares de desenvolvimento criado por razdes de cunho
endogeno. A formacdo destes grupos € um mecanismo que permite a coordenagao
de posicoes em temas importantes e falar de forma unissona nos foros
internacionais. Podem reforcar o didlogo e a cooperacdo na busca de objetivos
comuns, o0 que pode ser alcancado em areas especificas, mas ndo o tempo todo
para todos os paises.

N&o se pode dar um grau de importancia a estes blocos maior do que a
racionalidade instrumental que os guia. A formacao de coalizbes veio para ficar e a
ordem internacional tem permitido seu espaco e sustentagdo. Todavia, nem IBAS
nem o G-20 mudarao a estrutura da ordem internacional. Embora todos os membros
tenham interesses em comum, especialmente no caso do IBAS, nenhum dos
parceiros € a prioridade da politica externa do outro. A maioria dos membros detém
pouco poder, sobretudo econémico, para sustentar 0s custos continuos da

empreitada original. Ainda, a maioria deles detém das mesmas vantagens
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comparativas no comeércio internacional, de modo que o aprofundamento das
relacdes levara a choques inevitaveis.

No caso do IBAS, como o préprio nome diz, € um instrumento de didlogo, que
tem sido conduzido de maneira consistente e abrangente em varios niveis. Seu
papel é abrir o espaco em que os trés paises “afinam posi¢cdes antes de sair para o
mundo multilateral”, ndo gerar projetos, acfes concretas e resultados a todo
momento. Isso revela como a coalizdo ainda € desconhecida e nao bem
compreendida por muitos setores das sociedades. Por isso, um ponto importante a
se trabalhar é na divulgacdo, pois sao raros os paises com 0s quais o0 Brasil tenha
se envolvido em um dialogo e coordenac&o politica tdo profundo quanto com india e
Africa do Sul.

Por fim, pode-se afirmar que a manutencéo das coalizdes ainda tem um futuro
incerto. Especialmente ao se considerar a possibilidade de os paises desenvolvidos
utilizarem barganhas cruzadas cooptando paises menores em troca de beneficios
especificos. O maior legado, entédo, € deixar aberta a porta para a criacdo de outras
coalizbes em momentos especificos, permitir ao Brasil explorar novas veredas para
insercéo neste grande mundo-sertdo, pois como lembra Guimaraes Rosa, viver no
sertdo “é negocio muito perigoso”.

De fato, ndo sdo poucos 0s constrangimentos que paises intermediarios
enfrentam no seu processo de insergdo internacional. Somente é possivel vencé-los
com satisfatorias condicbes domésticas. Mas se o sertdo também “é onde o
pensamento da gente se forma mais forte que o lugar”, o Brasil da o primeiro passo
rumo a insercdo madura ao formar uma imagem prépria reafirmando sua prépria
identidade internacional e sua conduta pautada nos principios de direito

internacional.
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