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1.
Introducgao

A liberalizagdo politica e a liberalizagdo econdmica sdo apontadas na
literatura como movimentos que criaram condi¢des favoraveis a pluralizacdo do
processo decisorio de politica exterior. A primeira por introduzir maior
competi¢ao no sistema politico e fazer dos partidos canais de intermediacao de
interesses sociais, promovendo a reconfiguragdo dos limites entre Estado e
sociedade (KAHLER, 1997); a segunda por diluir as fronteiras entre as esferas
internacional e doméstica, fazendo que constrangimentos externos passassem a
moldar as preferéncias dos atores internos, o que resultaria em uma busca por
maior participa¢do na formulagdo e execucdo da politica externa por parte desses
atores (MILNER; KEOHANE, 1996).

Tais mudangas seriam percebidas com mais facilidade em paises de
tradicdo econOmica autarquica e cuja historia politica tem concentrado o poder de
decisdo no ambito do Executivo — seja em tempos autoritarios ou democraticos —
como o Brasil. A partir da redemocratizagdo e da abertura econdmica nos anos 80
e 90, a tarefa da diplomacia teria deixado de se restringir a representacao de
interesses coletivos supostamente unanimes no plano internacional. Sua missao
passaria a ser a defesa de interesses setoriais, por vezes concorrentes, com maior
ou menor acesso aos canais de decisdo de politica externa, inserindo a atividade
diplomatica diretamente no conflito distributivo. (LIMA, 2000)

Essa transi¢ao dual representou um desafio para o Itamaraty, que se viu
confrontado com a necessidade de reintroduzir o pais no sistema internacional de
forma competitiva num momento de reestruturacao da ordem politica e, a0 mesmo
tempo, de ruptura do consenso em torno do modelo de substituicio de
importagdes, que até entao havia respaldado a acao diplomatica e contribuido para
assegurar sua relativa autonomia na conducdo da politica externa brasileira. Como
conseqiiéncia, teria o processo decisorio de politica exterior, tradicionalmente

centrado no Ministério de Relacdes Exteriores (MRE), caminhado para uma
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descentralizagdo, contribuindo para a incorporacdo das preferéncias de atores
sociais e agentes econdmicos domésticos?

Para verificar em que medida o insulamento burocratico do Itamaraty foi
desafiado escolhemos como objeto de andlise a politica externa voltada para a
integragdo energética com a Bolivia no governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), sintetizada nas negociagdes em torno do gasoduto Brasil-Bolivia
(Gasbol). Sua escolha deve-se, em primeiro lugar, & complexidade de interesses e
de atores envolvidos em torno do projeto. Além dos anseios do Ministério de
Minas e Energia (MME) de fomentar o uso do gas natural para atender a demanda
energética do pais e do desejo do MRE de promover a integracdo regional, a
literatura aponta os interesses de empresas multinacionais no gasoduto, que
buscaram interferir nas negociagdes diplomaticas, aproveitando-se das
oportunidades criadas pelo fendmeno da internacionalizagdo da economia
(HOLANDA, 2001; FARIA; GUEDES, 2003).

Dos atores envolvidos, um em particular nos parece merecer especial
atencdo: a Petrobras. Sendo uma empresa publica, a Petrobras pode ser
considerada um ator hibrido, ora agindo sob a légica privada, visando a
maximiza¢gdo de ganhos; ora atuando com sua face publica, privilegiando
interesses coletivos. A oscilagio entre um e outro extremo vai depender
especialmente das condi¢des econdmicas em que ela estd inserida. Por essa razao,
acreditamos que seriam percebidas com maior evidéncia mudangas no
comportamento da companhia, ou seja, alteracdo de suas preferéncias, que
decorressem dos processos apontados neste projeto como molas propulsoras para
a descentralizacdo do processo decisorio de politica externa, em especial a
liberalizagdo econdmica.

Considerou-se ainda o peso da Petrobras na economia boliviana, bem
como a importancia da Bolivia para a empresa. A companhia detém mais de 40%
das reservas de gas do pais vizinho e responde por 75% das exportagdes do
insumo, principal item da pauta de exportacao boliviana. Até a nacionalizagdo do
setor de hidrocarbonetos, em maio de 2006, atuava em toda a cadeia produtiva do
gés. Sendo a primeira experiéncia de internacionalizagdo integrada da petrolifera e
dada a dependéncia do géas boliviano para o abastecimento do mercado gasifero

brasileiro, o pais andino tornou-se estratégico para a empresa. Qual teria sido,
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entdo, o papel desempenhado pela Petrobras na politica externa para a integragao
energética com a nagdo vizinha na gestdo Cardoso?

A premissa deste trabalho ¢ que a liberalizagdo econdmica — ao promover
uma maior integracdo entre as esferas nacionais e internacional - molda as
preferéncias dos atores domésticos, incentivando-os a buscar uma maior
participagdo no processo decisorio de politica exterior. Ao tornarem-se mais
suscetiveis as transformagdes da economia mundial, seus interesses passariam a
ser afetados por constrangimentos externos com maior freqliéncia e intensidade.
Nesse sentido, a liberalizagdo econdmica favoreceria a inclusdo de atores internos
nos processos de decisdo. A incorporagdo ou nao das preferéncias de tais atores
vai depender do maior ou menor acesso ao poder decisorio, ou seja, dependera dos
arranjos institucionais internos, capazes de potencializar ou bloquear os estimulos
a descentralizacdo, como afirmam Milner e Keohane (1996). Igualmente a
liberalizagdo politica somente viabilizard a incorporagdo das preferéncias se o
desenho das instituigdes contribuir para a pluralizagdo do processo decisorio.
Como o foco de analise desta dissertacdo ¢ uma empresa, sera priorizada a
contribuicao da liberalizagdo econdmica para este processo.

Quando iniciamos nossa pesquisa, a hipotese sobre a qual nos debrugamos
foi a de que a Petrobras teria alterado suas preferéncias diante da maior
concorréncia proporcionada pela abertura do setor de petrdleo ao capital
internacional, buscando uma participacdo mais ativa nas discussdes de politica
externa relativas a questdes energéticas. A ameaca a sua tradicdo monopolista
teria levado a empresa — com foco no mercado petrolifero nacional - a introduzir
no seu planejamento estratégico metas de internacionalizacdo e diversificacao de
atividades. A liberalizagdo econdmica, sugerimos, proporcionaria condi¢des
favoraveis ao exercicio de um papel de destaque da Petrobras na formulagdo e
execug¢ado da politica externa brasileira para a integracao energética com a Bolivia.

O que verificamos, no entanto, ¢ que apesar da alteracdo de suas
preferéncias o ator ndo conseguiu assegurar uma participagdo efetiva em todas as
fases do processo decisorio. Os arranjos institucionais foram capazes de filtrar os
incentivos a sua participagdo num primeiro momento. Apenas quando os
interesses da Petrobras convergiram com os interesses das elites burocraticas
brasileiras ¢ que a companhia teve voz nas negociagdes, observando-se um padrao

seletivo de incorporagao de preferéncias. Contrariando nossa hipotese, portanto, a
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liberalizagdo econdmica ndo assegurou uma automatica ampliacdo de atores
domésticos no processo decisério. Tampouco a liberalizagdo politica.

Afirmar que os arranjos institucionais foram capazes de anular por
completo a participacdo de atores sociais e agentes econdmicos naquele processo,
porém, seria um equivoco. Em nosso estudo de caso, verificamos que a Petrobras
nao teve poder de agenda, mas conseguiu incorporar parte de suas preferéncias e
suprimir interesses concorrentes aos seus durante a implantacdo do projeto do
gasoduto, quando o gas boliviano se tornou uma oportunidade de negdcios para a
companhia e o controle sobre o insumo passou a integrar a estratégia de contencao
das rivais no mercado brasileiro. E nesta fase do processo decisorio, a
implementag¢do das politicas publicas, que identificamos as oportunidades de ag¢ao
do ator.

A opgdo pelo recorte temporal deve-se 1) ao fato de que, apesar de a
integragdo energética com a Bolivia ocupar espago na politica externa brasileira
desde a década de 1930, esta ganhou for¢a apenas com a inclusdo do projeto do
Gasbol no Programa Brasil em Acao, em 1996, pelo entdo presidente Cardoso, €
com a assinatura do contrato definitivo de compra e¢ venda de gas entre a
petrolifera boliviana Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) e a
Petrobras, no mesmo ano; ii) na gestdo Cardoso foram consolidados os dois
fendmenos apontados nesta pesquisa como veiculos para a incorporagdo das
preferéncias de atores domésticos.

No ambito interno, essa consolidacao se traduziu na ado¢do da diplomacia
publica — que, ao menos na retorica, buscou ampliar o didlogo com a sociedade - e
na priorizagao da estabilizacdo economica, com a implantacdo do Plano Real. No
ambito externo, os dois movimentos foram refor¢ados pela adesdo a regimes
internacionais, visando a constru¢do de um sistema internacional democratico, e
pela adocdo de medidas de carater liberalizante tanto na esfera comercial como
financeira. Neste sentido ¢ interessante notar como, num momento de acentuada
liberalizagdo econdmica, sao escassas as referéncias ao papel das empresas, sejam
elas publicas ou privadas, no processo de decisorio de politica externa.

A recente polémica em torno da nacionalizagdo dos hidrocarbonetos
bolivianos refor¢a a importancia de se estudar o tema. Os efeitos do decreto sobre
a Petrobras — principal petrolifera afetada pelo documento - e a inicial divergéncia

de reacdes entre a empresa e o governo federal suscitaram questionamentos


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0510708/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0510708/CA

Introducao 17

quanto a permeabilidade do Estado as demandas de atores domésticos na
definicdo das politicas publicas. A tentacdo de analisar o papel da Petrobras na
politica externa brasileira na gestdo de Luiz Inacio Lula da Silva foi grande,
especialmente por minha formacgao jornalistica, que privilegia o imediatismo da
noticia em detrimento da analise de longo prazo. Tendo em vista o requisito dos
trabalhos académicos de se manter um distanciamento em relagdo a seu objeto,
porém, optou-se por transformar o episdédio da nacionalizagdio em um anexo
(Anexo 1, p. 192) e manter a idéia inicial de centrar a pesquisa na gestdo de
Fernando Henrique Cardoso.

A dissertagdo estd estruturada em cinco capitulos. No primeiro sdo
expostos os instrumentos analiticos com que serd identificada a formagdo das
preferéncias dos atores relevantes e investigado o processo decisorio que resultou
no Gasbol. Sdo trés as ferramentas de analise: a teoria liberal de Andrew
Moravcsik (1997), que privilegia a contribui¢do dos atores societais na formagao
das preferéncias estatais; o modelo analitico de Barbara Kellerman (1983), que
nos permite identificar as fases do processo decisério, salientando divergéncias
suprimidas no processo de interacao dos atores envolvidos; os mecanismos de
influéncia da economia internacional sobre a esfera doméstica propostos por
Bérbara Sttalings (1992), por meio dos quais as preferéncias dos atores internos
sdo moldadas.

Com esses trés instrumentos acreditamos abarcar diferentes dimensdes de
analise que nos permitirdo compreender a complexidade da teia de relagdes sobre
a qual se desenha a politica exterior de um pais. Se nos detivéssemos ao estudo
dos constrangimentos externos, estariamos incorrendo no erro de menosprezar a
causalidade da politica doméstica sobre os objetivos de politica exterior. Caso, ao
contrario, priorizdssemos a dinamica interna, ignorariamos as limitagdes impostas
e as oportunidades criadas pelas interagdes entre as politicas doméstica e externa,
mantendo a equivocada distingdo ontoldgica entre as duas que por muito tempo
caracterizou os estudos de politica exterior. E se nos limitadssemos a analise no
ambito burocratico, igualmente minimizariamos a for¢a de grupos de interesse e
pressdes internacionais sobre as escolhas de politica externa. Por mais que os
tomadores de decisdo estejam posicionados no seio estatal, seu poder decisoério

flutua de acordo com a interagao de atores nessas trés esferas.
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No segundo capitulo, identificamos as implicacdes dos fendmenos de
liberalizag@o politica e econdmica para o processo decisorio de politica brasileira,
com énfase na gestdo Cardoso, quando, como ja afirmado, esses movimentos sao
consolidados. O periodo ¢ aqui qualificado como um misto de renovacao e
continuidade, uma vez que os dois novos elementos ndo representaram uma
ruptura no padrdo de politica externa brasileira. Nem os objetivos historicos que
guiaram a diplomacia brasileira — a busca por autonomia no sistema internacional
e pelo desenvolvimento econdmico interno — nem a centralizagdo do poder
decisorio no Executivo sofreram alteragdes significativas.

O terceiro capitulo ¢ dedicado a caracterizagdo do ator Petrobras e a
analise da mudanca de suas preferéncias, a luz das alteragdes do Estado brasileiro.
Para tal foram estudadas as legislagdes das empresas publicas e do setor de
petroleo e géas. Também foram identificados diferentes passos em seu plano
estratégico, como aquisi¢cdes de ativos e estabelecimento de metas, a partir da
analise dos relatorios anuais da companhia entre os anos de 1994 e 2003, que nos
permitem sustentar o argumento de que a empresa passou a guiar-se pela logica da
rentabilidade na segunda metade dos anos 90.

O periodo de andlise dos relatérios compreende a gestdo Cardoso
acrescido de 12 meses ao inicio e ao fim dos mandatos. Desse modo, possiveis
variacoes nas diretrizes da petrolifera provocadas por mudancas de governo
poderiam ser percebidas. Nosso objetivo ¢ identificar a Petrobras como um ator
relativamente independente do Estado, de forma que possamos considerar sua
atuacdo nas negociagdes em torno do Gasbol ndo apenas como expressdo de
objetivos politicos € macroecondmicos, mas também de interesses corporativos da
petrolifera. E nesta tensdo entre interesses publicos e privados que se delinearam
as possibilidades de acao do ator.

No quarto capitulo apontamos as preferéncias dos principais atores
envolvidos no processo. Sao eles o Ministério de Minas e Energia, o Ministério de
Relacdes Exteriores e a Petrobras, no Brasil, além do governo boliviano e as
multinacionais. No quinto e ultimo capitulo nos debrucamos sobre o processo
decisério que resultou na constru¢do do Gasbol, enfatizando as interagdes entre os
atores nas trés dimensdes de andalise que propiciaram o consenso acerca do projeto

e os arranjos institucionais que filtraram os estimulos a uma participacdo mais
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expressiva da Petrobras nas primeiras etapas do processo negociador, bem como
de outros atores domésticos.

Para a produgdo desse capitulo foram analisados documentos de
cooperacao bilateral entre Brasil e Bolivia e relatorios que discorrem sobre o
tema. Também foram feitas entrevistas com elementos-chave da negociacdao. Os
depoimentos foram concedidos entre outubro de 2006 e fevereiro de 2007. A
maior parte deles foi gravada. Adicionalmente, foi realizada uma busca
sistematica na publicacdo especializada Brasil Energia entre os anos de 1992 e
2006 e no jornal Valor Econdémico, considerado referéncia para assuntos
econdmicos, a partir de 2000, ano em que o periddico foi criado.

Ao fim deste trabalho esperamos ter reunido subsidios que nos permitam
responder as duas perguntas que orientaram nossa pesquisa. Em relacdo a
primeira, o estimulo a descentralizacao do processo decisorio de politica externa
trazido pela liberalizacdo politica e economica nos parece ter sido insuficiente
para assegurar a ampliacdo dos atores nesse processo, especialmente nas fases
iniciais, quando as escolhas sdo efetivamente realizadas. Ainda assim, a crescente
complexidade do mundo em que vivemos faz que a implementacao das politicas
publicas seja cada vez mais diluida entre diversos segmentos sociais e
econdmicos. E nesta etapa do processo decisorio que acreditamos estar a

possibilidade para a inclusao dos interesses ignorados nas fases anteriores.
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