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3
A Politica Externa Brasileira no Governo Lula e a Energia
Sul-Americana

Este capitulo tem por objetivo fazer uma andlise da politica externa
brasileira ao longo dos oito anos de governo do Presidente Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2010). Para entender a dindmica das decisdes nos dois mandatos, ¢
preciso compreender a estrutura de poder e os atores que definem a politica
internacional do pais. Por isso, a primeira parte deste capitulo estuda o 6rgdo do
Poder Executivo que tem a responsabilidade de auxiliar o Presidente na
formulagdo da politica externa brasileira e manter relacdes com Estados
estrangeiros € organizagdes internacionais: o Ministério das Rela¢des Exteriores
(MRE). O gabinete da Presidéncia e 0 MRE formam o nucleo decisorio de politica
externa no pais. Por esse motivo, ¢ fundamental a compreensdo da relagdo entre
ambos ao longo dos anos, especialmente apos o fim da Guerra Fria, quando o
Itamaraty comegou a abrir o debate da politica externa para outros atores da
sociedade — estatais e privados.

A segunda parte deste capitulo faz a analise das decisdes deste governo,
com um debate entre autores de Relagdes Internacionais sobre a politica externa
do governo Lula e demonstra a valorizagdao da América do Sul entre as prioridades
da diplomacia do pais. O continente, que no fim do governo Fernando Henrique,
passou a ganhar importancia para o governo brasileiro, nos mandatos de Lula, se
tornou — mais até nos discursos do que nas agdes — o objetivo principal dos
diplomatas brasileiros. O nucleo decisério de politica externa do governo
identificou na América do Sul uma forma de garantir ao Brasil uma participagao
mais influente no sistema internacional. A defesa da criagdo de uma grande
comunidade sul-americana esteve sempre presente na retorica brasileira, e houve,
de fato, uma aproximacao dos paises vizinhos. O governo Lula vislumbrou na

integragdo infraestrutural, tendo como um de seus alicerces a energia, a melhor
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forma de desenvolver a América do Sul como um bloco politico e economico. Os
esfor¢os nessa diregdo proporcionaram efeitos praticos timidos de integragdo, mas
os objetivos de lideranga regional nortearam as negociagdes com Paraguai e
Bolivia. Dessa forma, a terceira parte deste capitulo também faz uma analise da
situagdo energética no Brasil e na América do Sul, e mostra como seria importante
ndo s para o pais, mas para todo o continente uma efetiva integragao energética.
A politica exterior ¢ uma politica de Estado, e muitos cientistas politicos
véem continuidade em sua condugdo. Carlos Ribeiro de Santana (2006) afirma
que o Brasil sempre a administrou dessa forma e nao como uma politica de

governo:

“A politica de governo ¢ aquela em que o interesse nacional ¢ determinado pelo
jogo politico interno, variando de acordo com as percepcdes ¢ as crengas dos
atores nacionais. A politica externa, por sua vez, ¢ de Estado quando apresenta
elementos de continuidade e persisténcia ao longo de um periodo superior a, no
minimo, o transcurso de dois governos distintos. Reflete elementos materiais e
simbolicos do Estado como populacdo, territorio, nivel de desenvolvimento,
recursos naturais, tradi¢do diplomatica e nivel de desenvolvimento tecnologico e
cientifico”™.

Concordo que no Brasil, por ter um corpo diplomatico altamente
qualificado, com um centro de formagdo pessoal, hd muitos elementos de
continuidade na politica externa e as decisdes e acordos internacionais sdo de
longo prazo. Porém, ha mudangas de governo para governo, inclusive no ntcleo
decisorio, que ora se concentra na presidéncia ora no Ministério de Relacdes
Exteriores”” ora em ambos. O governo Lula é um exemplo de continuidade, de
retorno de antigas tradi¢cdes, mas também de ruptura, com a apresentagdo de
novos paradigmas.

O conceito basico desta dissertagdo € que, na linha proposta por Thomas
Risse-Kappen, os Estados ndo agem, sdo estruturas de autoridade, que englobam
organizagdes politicas, leis e normas de uma populagﬁo76. As agoes ¢ decisoes sao
tomadas pelos nucleos decisoérios dos governos influenciados por atores estatais e

privados. As determinacdes de Luiz Inacio Lula da Silva, durante os oito anos de

" SANTANA, 2006, p.13.

> Um exemplo disso ¢ a oscilagdo do nucleo de poder decisorio da politica externa durante o
periodo de governo militar (1964-1985), em que, dependendo do interesse pela area, o Presidente
em exercicio concentrava em suas maos a defini¢do da politica externa ou delegava a
responsabilidade para o Itamaraty. Para mais detalhes, ver em PINHEIRO, 2000a.

70 RISSE-KAPPEN, 1995, p. 19.
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mandato, sdo (e devem ser) consideradas decisdes soberanas do Estado, mas
também sdo as “impressdes digitais” deste governo na politica externa brasileira.
Hé4 sem duvida uma continuidade de ideias e tradicdes mantidas pelo corpo
diplomatico brasileiro, mas houve mudancas estratégicas significativas, que

podem ter influenciado definitivamente o papel do Brasil no cenario internacional.

3.1.
O Ministério das Relagoes Exteriores e o processo decisério em
politica externa

A politica externa brasileira foi profundamente marcada pela transferéncia
da Corte de Portugal para o Rio de Janeiro, por Dom Jodo VI, em 180877, Com os
portugueses, chegou ao Brasil a atividade diplomatica, o que garantiu ao pais uma
vantagem sobre os vizinhos latino-americanos. O Brasil passou a ter um corpo
especializado em relagdes internacionais mais numeroso € com padrdes europeus.
Ap6s a independéncia e durante o periodo imperial, ndo foi formada uma estrutura
burocratizada e profissional no Ministério das Relagdes Exteriores. Os diplomatas
faziam parte da elite imperial e tinham a estabilidade e a homogeneidade
necessarias para desenvolver o processo de formacdo do Estado Nacional. Houve
nesse periodo, gracas a continuidade da politica externa, vitdrias importantes nas
disputas com os vizinhos sobre a demarcacdo de fronteiras que permitiram a
Republica consolidar definitivamente as fronteiras nacionais’®, na administrago
de José Maria da Silva Paranhos Junior, o Bardao do Rio Branco (1902-1912).

A qualidade do corpo diplomaético e o seu insulamento sdo caracteristicas
presentes ha décadas. Alexandre de S. C. Barros (1986), no texto A formulagdo e
a implementag¢do da politica externa brasileira: o Itamaraty e os novos atores,
escrito em 19827°, apontou a consolidagio da reputagio de escola de exceléncia
do Instituto Rio Branco, que forma o corpo diplomatico brasileiro. O Ministério
das Relagdes foi, durante anos, o Unico a ter um centro de treinamento para seus

funcionarios de carreira e, até hoje, fornece quadros de elite a outros orgaos

"7 CHEIBUB, 1985, p. 115.

" Ibid., 118

" 0 texto, escrito em 1982, foi publicado, em 1986, no livro “A América Latina e a politica
mundial: uma perspectiva latino-americana”, organizado por Heraldo Munoz e Joseph Tulchin.
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governamentais. Barros salienta que, mesmo durante a ditadura, o Itamaraty
manteve a influéncia sobre a politica externa. De acordo com o autor, a
competéncia do treinamento e a constitui¢do de um grupo homogéneo de elite
contribuiram para o insulamento do processo de formulagao da politica externa e
dos proprios diplomatas dentro do servigo publico. Essas caracteristicas teriam
criado entre os diplomatas um “forte ‘sprit de corps’, e eles véem a si mesmos
como diferentes (superiores) em relacdo aos outros burocratas™. O isolamento
interno, o estilo e a qualidade dos funcionarios do MRE os fez respeitados dentro

e fora do pais:

“O profissionalismo tornou-se marca registrada do Itamaraty, em suas relagoes
com outros o6rgdos burocraticos brasileiros e com representagdes estrangeiras, no

Brasil e no exterior. O profissionalismo e a competéncia legitimaram a atuacao

do Itamaraty”®'.

Maria Regina Soares de Lima (2000) considera que a especializagdo e a
autonomia de um ministério como o Itamaraty desvinculam as decisdes de politica
externa da dindmica da politica doméstica. Além disso, a organizacao institucional
brasileira — com o poder de agenda concentrado nas maos do Presidente da
Reptiblica (como serd visto mais adiante) — garante a0 MRE uma influéncia direta
na agenda internacional do governo®. Como Lima salienta, alguns autores (como
Alexis de Tocqueville e George Kennan) consideram que a democracia —
reconquistada no pais em 1985 — ndo seria eficiente para que os Estados nacionais
mantivessem uma politica externa de longo prazo, por haver o interesse imediato
do resultado nas urnas®. Considero que este ndo é o caso brasileiro, porque o pais
dispde de um corpo burocratico, estavel, altamente profissionalizado do
Ministério das Relagdes Exterior que d& continuidade a suas agdes e da
credibilidade aos seus compromissos, apesar das trocas de lideres no gabinete da
Presidéncia e, consequentemente, das trocas de ministros.

Desde os tempos do Bardo do Rio Branco até o primeiro governo eleito

poOs-ditadura militar (o do presidente Fernando Collor de Melo, em 1990), os

% BARROS, 1986. p. 30.

8 1bid., loc. cit.

2 LIMA, 2000, p. 288 et seq.
8 LIMA, 2000, p. 272 et seq.
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paradigmas do Palacio do Itamaraty oscilaram apenas entre o americanismo € o
globalismo™. A partir do inicio do século XX até o fim dos anos 1950,
predominou o americanismo. Durante um curto periodo, de 1961 a 1964, a
diplomacia foi marcada pelo globalismo da Politica Externa Independente. O
americanismo voltou no golpe militar de 1964 e permaneceu nos dez anos
seguintes. Com Ernesto Geisel na presidéncia, a diplomacia retornou ao
globalismo, que chegou ao seu limite no inicio dos anos 1990,

A partir do fim dos anos 1980 e do inicio dos anos 1990, o Brasil passou
por um processo de redemocratizacdo e de abertura comercial. O pais deixou para
trds o modelo de governo centralizador, isolado da sociedade, e os tempos de
repressao dos 21 anos de ditadura militar (1964-1985). A economia, a partir desse
periodo, deixou de ser fechada, desenvolvimentista, com forte atuagdo do Estado,
que era um regulador da atividade produtiva e um protetor da indudstria nacional.
O governo fez uma reforma econdmica, reduziu as barreiras as importagdes,
privatizou empresas estatais e abriu as portas para o mercado externo. O Brasil
diversificou o seu relacionamento econdmico externo ¢ abandonou as aliangas
preferenciais, ndo se restringindo apenas aos grandes parceiros, como Estados
Unidos e Unido Européia e a América do Sul.

A mudancga da ordem mundial, com o fim da Guerra Fria e da bipolaridade
mundial, levou o Ministério das Relagdes Exteriores a buscar um novo paradigma.
Para Leticia Pinheiro, houve uma busca pela autonomia, sem abandonar as antigas
tradicdes™®. O pais se adequou ao neoliberalismo e aderiu aos regimes
internacionais, em uma postura mais participativa. A autora considera que houve
uma continuidade da afinidade realista da politica externa brasileira, que se
adaptou a nova realidade mundial e passou a ser melhor explicada pela abordagem

institucionalista liberal®’:

% Americanismo é um paradigma da politica externa brasileira concebido por diplomatas que
consideravam a aproximagao dos Estados Unidos a melhor forma para aumentar os recursos de
poder do Brasil dentro do sistema internacional. O globalismo foi desenvolvido como uma
alternativa ao americanismo e seus criadores pensavam que a diversifica¢do das relagdes exteriores
seria mais vantajosa para elevar o poder de barganha brasileiro no mundo, inclusive frente aos
norte-americanos (Pinheiro, 2004, p. 64).

 PINHEIRO, 2000b, p. 308 et. seq.

% Ibid., p. 311.

7 Ibid., p. 314 et seq.
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“[...] € relativamente simples transpor essas reflexdes para o substrato da
‘autonomia pela participagdo’ da politica externa brasileira que, em nome da
diminui¢do dos custos de transagdo, redugdo de incertezas e busca de
maximiza¢do de ganhos (absolutos), pretende reforcar a cooperacdo. Vemos
assim que, sem chegar a negar algumas premissas basicas do realismo, como a
visdo do sistema internacional com anarquico, o principio da auto-ajuda ¢ a
centralidade — embora ndo a exclusividade — do Estado nas relagdes
internacionais, a atual politica externa do Brasil reveste-se de uma visao que
justifica e estimula a ades@o aos regimes internacionais e as instituicdes que os
incorporam como solugdo para os problemas de agdo coletiva”™.

Antes da liberalizacdo econdmica e do avanco da democracia no pais, as
negociacdes internacionais brasileiras geravam poucos efeitos distributivos e
havia poucos atores — fora do Poder Executivo — interessados na politica externa® |
As mudancas no mundo com o término da Guerra Fria influenciaram
decisivamente o Brasil. Cristina Soreanu Pecequilo (2008) escreve que a maioria
dos paises “encontrava-se pressionada para ajustar sua agenda de politica externa
a um novo cenario que emergia sob o signo da cooperacdo e da universalizacdo

2

dos regimes politicos economicos liberais % Leticia Pinheiro enfatiza que apds o
fim da Guerra Fria, questdes como comércio, propriedade intelectual, meio-
ambiente, direitos dos trabalhadores ganharam destaque e entraram na agenda
internacional’’. Com a diversificagdo e o aumento da complexidade das relagdes
internacionais contemporaneas, foi fundamental o didlogo com diversos setores da
sociedade brasileira, para dar mais credibilidade e legitimidade as posi¢des do
pais nas mesas de negociacdo no exterior. O Ministério das Relagdes Exteriores
precisou rever a sua posi¢do insulada e se adaptar a nova dindmica. Tornou-se
fundamental, especialmente em negocia¢des comerciais, o Itamaraty consultar os
setores econdmicos € sociais mais interessados nas negociagdes. Com a
liberalizagdo gradual do comércio exterior € o aumento da competicdo entre
produtores brasileiros e internacionais, aumentou a interagdo entre as politicas
domésticas e exteriores, e a sociedade ficou mais permeédvel aos efeitos da
interacdo com o sistema internacional®’. O MRE também esta mais permeavel as

demandas de outros do Estado. Ministérios, empresas estatais e parlamentares e

governos subnacionais ganharam autonomia na Constituicdo de 1988 e passaram a

8 PINHEIRO, 2000b, p. 321.
% Idem, 2006, p. 3 et seq.

% PECEQUILO, 2008, p. 137.
! PINHEIRO, 2006, p. 4.

%2 CARVALHO, 2003, p. 383.
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defender seus interesses na esfera internacional’’. H4 mais espaco para a
participacdo de agentes estatais e privados que contribuem, de alguma maneira,

para moldar as preferéncias do Estado em suas negociagdes internacionais.

“Em regimes democraticos, o interesse nacional ¢ formado a partir das
preferéncias de diferentes grupos dentro do Estado. Nesse sentido, os conflitos
intraburocraticos refletem as diferentes preferéncias que existem na sociedade, e
também as visdes discrepantes de mundo expressas pelos funcionarios do Estado
que contribuem para a politica exterior. No Brasil contemporaneo, liderangas
politicas e funciondrios do Ministério das Relagdes Exteriores e de outros
ministérios, como o do Desenvolvimento, da Industria e¢ Comércio, da
Agricultura, da Fazenda, do Meio Ambiente, e também do Banco Central,
colaboram para o estabelecimento de metas para a politica externa brasileira.”*

O Ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim, em seu discurso de
posse, em 1° de janeiro de 2003, em Brasilia, garantiu que haveria uma

participacdo maior de toda a sociedade no governo Lula:

“A politica externa ndo ¢ s6 responsabilidade do Itamaraty, ou mesmo do
Governo. Ela envolve a sociedade com um todo. Para definir o interesse nacional
em cada situacdo concreta, reforgarei a coordenacdo com outros Orgaos
governamentais e com os diversos setores sociais — trabalhadores, empresarios,
intelectuais — e entidades da sociedade civil™”.

De acordo com Cason e Power (2009), a mais representativa perda de
autonomia e de controle da politica externa pelo Itamaraty nao foi a abertura para
a participacdo de novos atores, afinal o MRE ainda ¢ o principal agente da politica
externa brasileira, mas sim o aumento da participagcdo pessoal do Presidente da
Republica em assuntos de relagdes internacionais’®. Antes de 1994, os diplomatas
eram os responsaveis diretos pelas negociacdes e pela politica externa brasileira,
por mais que ela fosse direcionada pelo presidente’’. Fernando Henrique Cardoso,
que ocupou o cargo de Ministro das Relagdes Exteriores durante sete meses no
governo Itamar Franco entre 1992 e 1993, iniciou, em 1995, essa mudanca de

postura do Presidente. Durante os dois mandatos, Cardoso teve participagao ativa

% FARIA, 2008, p. 85.

% VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 317.

% SILVA; AMORIM; GUIMARAES, 2003. p. 51.
% CASON; POWER, 2009, p. 122 et seq.

7 PINHEIRO, 2000a, passim.
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na politica externa, com viagens internacionais constantes’", uma postura chamada
de “diplomacia presidencial” por Sergio Danese (1999). No governo Fernando
Henrique, de acordo com Danese, a diplomacia ganhou “uma nova dimensdo no
planejamento estratégico e na execucio da politica externa brasileira””’. O autor
define a diplomacia presidencial como a conducao de assuntos de politica externa
pelo presidente, sua execugdo ¢ a personificagdo do poder pelo mandatario, se
opondo ao poder das estruturas burocraticas do Estado.

Apesar de Amado Luiz Cervo apontar, no inicio do governo Luiz Inécio
Lula da Silva, que o presidente recém-empossado iria substituir a diplomacia
presidencial, em que o prestigio pessoal ¢ latente, pela diplomacia de nagdo'®,
Lula manteve o estilo personalista e participativo do antecessor e chegou a superar
Cardoso no niimero de dias em viagens ao exterior'®'. Segundo Cason e Power,
Lula usa, claramente, o carisma e a diplomacia pessoal para administrar as
relagdes bilaterais com outros paises, especialmente os sul-americanos que tém
presidentes com inclinagdes politicas socialistas, como o Partido dos
Trabalhadores'**. O préprio Ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim, vé
na diplomacia presidencial encampada por Lula um dos motivos para um destaque

brasileiro no cenario internacional:

“Nao me recordo de outro momento em que o Brasil desfrutasse de tanto
prestigio e estivesse tdo presente nas grandes decisdes internacionais. Essa nova
realidade tem muitas causas. Uma delas tem origem nas proprias mudangas por
que passa o sistema internacional. Outra, e mais importante, tem a ver com a

% Cason e Power escrevem que Fernando Henrique Cardoso viajou 92 vezes ao longo dos oito
anos de seus mandatos presidenciais —uma média de 11 a 12 viagens por ano. A estimativa foi
calculada de forma simples: como o presidente, ao viajar, deixa um interino em seu lugar, os
pesquisadores contaram o nimero de vezes em que um interino assumiu a Presidéncia do Brasil.
Os autores compararam as viagens dos antecessores, Fernando Collor de Melo e José Sarney, que
viajaram cerca de 7 a 8 vezes por ano. Durante a ditadura militar, o presidente que mais viajou, de
acordo com os estudiosos americanos, foi Ernesto Geisel, que deixou o Brasil dez vezes, em cinco
anos de mandato (CASON; POWER, 2009, p.122).

% DANESE, 1999, p. 21.

1% CERVO, 2003, p. 5.

%" De acordo o portal Folha Online, Fernando Henrique Cardoso fez mais do que 92 viagens. Ele
fez 115 visitas internacionais e passou 347 dias no exterior, o que equivale a 11,8% dos seus dois
mandatos. Lula superou a marca em abril de 2009, vinte meses antes do fim do seu segundo
mandato. Naquele més, ele chegou a viagem de nimero 183 e atingiu 348 dias no estrangeiro, o
que equivalia a 15% dos seus dois mandatos. Disponivel em:
<http://www]1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u554329.shtml>. Acessado em 05 mar. 2010.

12 CASON; POWER, 2009, p. 127
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intensa atividade diplomatica colocada em marcha pelo Governo do Presidente
Lula. Tem a ver também, e muito, com o carisma pessoal do Presidente”'®.

O presidente Lula se tornou um lider respeitado no exterior, com
participacao destacada em reunides de cupula, como na Conferéncia do Clima do
ONU em Copenhague'®, em 2009, ¢ conquistou prémios internacionais'®. Mas
ele ndo toma decisdes sozinho. O presidente ¢ aconselhado em seu gabinete pelo
assessor especial para assuntos internacionais da Presidéncia da Republica, Marco
Aurélio Garcia. O Ministro Celso Amorim — que se manteve muito proximo de
Lula durante os dois mandatos — e o corpo burocratico do Itamaraty também tém
participagdo bastante ativa.

O Decreto n° 7.304, de 22 de setembro de 2010, define (no Capitulo I,
artigo 1°) que cabe ao MRE auxiliar o Presidente na formulacdo da politica
externa brasileira, assegurar sua execucdo ¢ manter relagdes com Estados
estrangeiros, organismos € organizagdes internacionais, o que significa, entre
outras coisas, participar nas negociacdes comerciais, econdmicas, técnicas e
culturais com governos e entidades estrangeiras'*’. A Constituigio de 1988, no
artigo 84, confere ao Presidente da Republica, entre outros, os seguintes poderes:
manter relagdes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes
diplomaticos (inciso VII); celebrar tratados, convengdes € atos internacionais, mas
estes estardo sujeitos a referendo do Congresso Nacional (inciso VIII); declarar
guerra, no caso de agressdo estrangeira, assim como celebrar a paz, ambos
também precisam ser autorizados ou referendados pelo Poder Legislativo (incisos
XIX e XX); permitir que forgas estrangeiras transitem pelo territorio nacional ou

- 107 o
nele permanecam temporariamente ~. Observando as atribuicdes e os poderes

18 Trecho do discurso do Ministro Celso Amorim, em 07/05/2009, em Brasilia, para turma de
formandos do Instituto Rio Branco. Disponivel em:
<http://www.politicaexterna.com/archives/2421>. Acessado em 20 mar. 2010.

1% Portal BBC Brasil. Reportagem “Lula e Sarkozy convocam reunido para discutir acordo sobre o
clima”, sobre a reunido de emergéncia convocada para tentar viabilizar um acordo na Cop-15, a
Conferéncia do Clima na Dinamarca. Disponivel em:
<http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2009/12/091217 lula sarkozy ebc rc.shtml>.
Acessado em 20 mar. 2010

1% Pportal Folha.com: “Unesco d4 prémio a Lula por promover a paz e direitos”, reportagem sobre
a entrega do prémio Felix Houphouét-Boigny, na sede da Organizagdo das Nacdes Unidas para a
educagdo, a ciéncia e a cultura, em Paris, no dia 08 de julho de 2009. Disponivel em
<http://wwwl.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u592242.shtml>. Acessado em 20 mar. 2010.

1% JusBrasil Legislagdo. Ver em <http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/95206/decreto-5979-
06>. Acessado em 10 out. 2010.

197 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituigao.htm>. Acessado em 20 mar. 2010.



http://www.politicaexterna.com/archives/2421
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
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constitucionais, de acordo com Leticia Pinheiro, o Ministério das Relacoes
Internacionais “retém em suas maos as fases de definicdo do problema,
identificacdo das alternativas, decisdo e implementagdo, ficando nas maos do
Congresso apenas a deliberagdao sobre a decisdo e a adesao (ou nao adesao), ou
seja, a prerrogativa da ratificacdo ou do veto”'*®.

Neste governo, a Presidéncia da Republica tem prioridade na definicdo da
preferéncia em politica externa. O governo brasileiro administra as pressoes dos
grupos empresariais mais poderosos para impor a sua propria agenda no cenario
externo sem comprometer o apoio econdmico desses grupos, que querem se
beneficiar das decisdes ou minimizar as suas perdas. Usando os argumentos de
Helen Milner ¢ possivel entender o motivo. A razdo estd na forma como o poder
decisorio ¢ dividido entre os atores domésticos no Brasil. O Legislativo tem pouca

influéncia sobre a politica externa, que estd mais concentrada no Poder Executivo

— Presidéncia e Ministério das Relagdes Exteriores. Grupos empresariais e

industriais conseguem influenciar, com verbas de campanha, o Legislativo
parlamentares e partidos — com mais facilidade do que o Executivo. Por isso, a
participagdo de grupos sociais e econdmicos na politica externa brasileira ¢é
restrita, especialmente porque o governo trata os acordos internacionais como
politica de Estado, priorizando os interesses politicos de longo prazo.

O Congresso Nacional ndo serd analisado como ator dessa dissertacdo,
porque considero que o Legislativo tem um papel pouco relevante na formacao da
preferéncia do processo decisorio de relagdes exteriores. Na politica externa, a
participacdo mais evidenciada do Congresso fica por conta da ratificacdo de
tratados e aprovagdo de acordos. Como sera visto mais adiante, o governo Lula
antecipou a decisdo do Legislativo e negociou a alteracdo com o Paraguai a
revelia dos parlamentares, tomando apenas o cuidado para que os consumidores €
empresarios brasileiros ndo fossem afetados, com o aumento do prego da energia.
Dessa forma, reduziu o risco de sofrer derrotas nas votagoes nas duas Casas, ou
pior, sofrer impactos eleitorais. Como este governo manteve a tradi¢do brasileira
de formar um gabinete de coalizdo e atraiu a maioria dos deputados federais e

senadores, o risco de nao ter o acordo ratificado € pequeno.

1% PINHEIRO, 2003, p. 6.
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O cientista politico Sergio Abranches (1988), no texto Presidencialismo de
coalizdo: o dilema institucional brasileiro, publicado pouco antes da assinatura da
Constituicdo de 1988, argumenta que a heterogeneidade e a pluralidade da
sociedade brasileira determinam a necessidade de recorrer a coalizdes para
governar'”. Com a enorme quantidade de partidos no pais, ¢ muito dificil apenas
um conquistar a maioria das cadeiras da Camara dos Deputados e do Senado. As
minorias significativas conquistam, nas urnas, representatividade no Legislativo,
por isso € preciso formar uma maioria estavel para garantir que os projetos do
Executivo passem no Congresso' °. Para garantir a governabilidade, o Executivo,
forma uma base de sustentacdo politica com outros partidos, alguns com
programas politicos divergentes, e oferece cargos aos seus dirigentes. Nessa
partilha do Poder Executivo, quase todos os Ministros de Estado e chefes de
autarquias no pais sao politicos oriundos de partidos que formam a coalizdo
governamental. Cada um desses politicos tem interesses particulares, partidarios e
eleitorais que guiam as suas a¢des dentro do Executivo. Para nomear este trago
peculiar da atividade politica brasileira, Sergio Abranches criou o termo
“presidencialismo de coalizdo™'"".

Abranches vé€ na necessidade de formacao dessa coalizdo uma fragilidade
do governo, tanto em um cenario fragmentado — que exige compromissos
multiplos, partidarios e regionais do presidente, que pode ter sua autoridade
desafiada por liderangas regionais — quanto em uma coalizdo concentrada — em
que o presidente, apesar de ter autonomia em relacdo aos parceiros menores, fica

. . . . 112
obrigado a manter uma sintonia com o seu partido

. Para o cientista politico ¢
um sistema instavel, de alto risco e que se baseia no desempenho do governo e
“na sua disposicdo de respeitar estritamente os pontos ideologicos ou
programaticos considerados inegociaveis, os quais nem sempre sao explicita e
coerentemente fixados na fase de formacdo da coalizdo”' .

Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi (1999) discordam dessa
fragilidade. Ao contrario de Abranches, eles ndo véem uma prevaléncia dos

partidos na coalizdo presidencial. Como o presidente distribui cargos no Poder

1% ABRANCHES, 1988, p. 5 et. seq.
"0 7bid., 19 et seq.

" bid., p. 25 et seq.

"2 1bid., p. 26.

5 1bid., p. 27.
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Executivo, para que o beneficio seja mantido, o governo exige fidelidade dos
partidos aliados, e os lideres partidarios t€ém forca e poder de agenda sobre os
trabalhos legislativos para controlar as estratégias individualistas de

Ce L 114
correligionarios .

Os autores mostram que a distribuicdo de ministérios —
semelhante a que ¢ feita em paises parlamentaristas — garante ao presidente
brasileiro uma maioria no Congresso que lhe permite governar com seguranga,
porque os partidos que recebem as pastas se tornam integrantes do governo e se
comportam como tal na Camara dos Deputados € no Senado, votando de acordo
com os interesses do Executivo. O presidente tem os meios — distribui pastas,
beneficios politicos, como influéncia politica e cargos, ¢ pode ameagar ¢ impor
san¢des — para estimular a cooperagao dos parlamentares, que ndo tém incentivos
institucionais para votar de acordo com interesses individuais, pois a melhor
forma de obter recursos — no orcamento do governo para as suas bases eleitorais —
é votar com disciplina'”®. Segundo Figueiredo e Limongi, a fidelidade as decisdes
partidarias no Brasil ¢é bastante alta, e ¢ possivel prever o resultado de uma
votagdo quando se conhece o voto dos lideres dos partidos. Estes representam as
suas bancadas (sdo eleitos por seus pares) e t€ém amplos poderes garantidos pelos
regimentos internos das duas casas legislativas para agir em nome dos interesses
de seus partidos. Os lideres controlam o fluxo do trabalho parlamentar''®. Apesar
de os votos dos representantes eleitos pelo povo terem o mesmo peso, a divisdo de
poder ¢ desigual, nem todos tém os mesmos recursos e capacidade para
influenciar os trabalhos legislativos. Além disso, a partir do momento em que o
Ministério ¢ formado (assim como as outras autarquias do governo federal), os
responsaveis pelas pastas passam a atuar dentro do Executivo, ganham mais forca
politica e poder, e ndo precisam se sujeitar tanto a vontade do partido.

Figueiredo e Limongi coletaram dados que comprovam que a Constituigao
de 1988 — que, segundo os autores, ¢ uma continuidade legal em relagdo ao
periodo da ditadura militar, pois as reformas constitucionais do periodo de

repressdo foram ratificadas na Nova Republica''” — garantiu ao Poder Executivo o

"4 FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 33 et seq.

5 Ibid., p. 33 et seq..

"6 Ibid., p. 26 et seq.

"7 «A Carta de 1988 modificou as bases institucionais do sistema politico nacional, alterando
radicalmente o seu funcionamento. [...] em relagdo a Constitui¢do de 1946, os poderes legislativos
do presidente de Republica foram imensamente ampliados. Na realidade, [...] a Constituigdo de
1988 manteve as inovagdes constitucionais introduzidas pelas constitui¢des escritas pelos militares
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controle da agenda e o tornou o principal legislador no pais. “O resultado ¢ a
atrofia do proprio Legislativo e a predominancia do Executivo, principal
legislador de jure e de fato”''®. Apesar de ter recuperado poderes perdidos pelo
Congresso durante as sucessivas reformas do regime militar ¢ expandido as
conquistas da Constituicao de 1946, a Carta de 1988 teria ampliado os poderes
legislativos do presidente, que tem o monopoélio da iniciativa das matérias
orcamentdrias e tributarias, solicita urgéncia em projetos e edita medidas
provisorias com forca de lei a serem apreciadas pelo Congresso em 30 dias'".
Para os autores o mais poderoso instrumento legislativo que dispde o Executivo ¢
o artigo 62 da Constituicdo de 1988, que diz o seguinte: “Em caso de relevancia e
urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forca

. A Lo . 120
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional”

. E garante ao
Executivo “a faculdade de editar, em casos de relevancia e urgéncia, medidas
provisoérias com forga de lei no ato de sua edi¢do”'?'. O presidente ndo precisa dos
parlamentares para que seus atos legislativos entrem em vigor. Os poderes
legislativos concedidos ao presidente deram ao chefe do Executivo o poder de
definir a agenda do Congresso ao determinar quais propostas e quando serdo
vistas pelos parlamentares.

No caso da politica externa, o poder do Presidente ¢ ainda maior, porque
ha pouco interesse de deputados e senadores. De acordo com Octavio Amorim
Neto (2007), os parlamentares ndo dao a politica externa o mesmo valor das
questdes domésticas por considerarem que tem pouca influéncia nas eleigdes, por
1sso ndo supervisionam o Poder Executivo nas decisoes de relagcdes exteriores — o
que seria sua fun¢do: “Nossos parlamentares, em geral escudam-se na nogao de
que questdes internacionais nao tém relevancia eleitoral no Brasil para pouco ou

122 . ;e . .. .
” <2 Amorim € ainda mais incisivo ao criticar a

nada fazer em matéria diplomatica
capacidade dos parlamentares para questionar as agoes do Ministério das Relagdes

Exteriores e a politica internacional do Executivo:

com vistas a garantir a preponderancia legislativa do Executivo e maior presteza a consideragdo de
suas propostas legislativas”. (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 20)

18 FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 41.

"9 bid., p. 44.

120 Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituigao.htm>. Acessado em 7 mar. 2010.
"2l FIGUEIREDO; LIMONGI, op. cit., p. 13.

2 AMORIM, 2007, p. 6.
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“Nao ha um senador com autoridade, autoconfianga ¢ conhecimento suficiente
em problemas diplomaticos e de gestdo do MRE para, por exemplo, submeter o
atual chanceler a uma sabatina semelhante a que Pedro Simon submeteu Luiz
Carlos Mendonga de Barros, entdo ministro das Comunicagbes, em 1998.
Sabatina que, de tdo contundente, levou a demissdo de Mendonga de Barros.”'?

Sob esse ponto de vista, o Poder Legislativo seria um ator irrelevante na
analise de politica externa brasileira, mas ndo necessariamente. Apesar de serem
pouco participativos em decisdes internacionais, senadores e deputados federais
tém o poder de aprovagdo de acordos e ratificagdo de tratados. Por esse motivo, o
Poder Executivo, ao tomar as decisdes que precisam ser sancionadas no
Congresso, antecipam possiveis impedimentos — questdes que desagradariam a
maioria das duas Casas — para evitar problemas que poderiam manchar sua
imagem internacional.

Amancio Jorge de Oliveira e Janina Onuki (2008) consideram que o
empresariado brasileiro tem uma relagdo fraca com o Poder Legislativo, quando
se trata de comércio exterior, porque ha uma convergéncia entre o Executivo,
especialmente o Itamaraty, e o setor privado'**. Leticia Pinheiro concorda ao
afirmar que os grupos de interesse mais organizados fazem suas demandas
diretamente ao Executivo, sem a mediagdo do parlamento'®. Para Oliveira e
Onuki, se houvesse um afastamento desses interesses, 0s empresarios acionariam
o Congresso para pressionar o Poder Executivo, mas o resultado seria incerto, pois

126 .
. Estes dois autores

a agenda internacional ¢ controlada pelo Itamaraty
concluiram que o empresariado e os grupos de interesse atuam de forma mais
ativa em matérias em que hé risco de custos concentrados para certos setores da
economia nacional, especialmente para os setores industriais sensiveis a
importacdo, o que estd de acordo com o raciocinio de Helen Milner. De acordo
com eles, o Legislativo ndo ¢ o primeiro caminho procurado para pressionar o
Executivo. Os empresarios buscam a imprensa, com criticas as matérias em
tramitagdo, para influenciar a opinido ptblica, e depois recorrem ao Congresso'~’.

Por esses motivos, o Congresso Nacional ndo sera considerado um ator

fundamental do processo decisorio nesta dissertacdo. Os parlamentares de

12 AMORIM, 2007, p. 7.

124 OLIVEIRA; ONUKI, 2008, p. 13.

'23 PINHEIRO, 2006, p. 9.

126 OLIVEIRA; ONUKI, op. cit., p. 3 et seq.
" bid., p. 16.
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oposicao criticaram a atuacao do governo Lula, especialmente na crise do gas
boliviano, e tentaram usar a aquiescéncia de seu gabinete como um sinal de
fraqueza em um ano eleitoral, mas ndo tiveram qualquer envolvimento na
negociagdao. No caso da alteracdo do Tratado de Itaipu, o Legislativo recebeu a
responsabilidade de aprovar o acordo feito entre os presidentes Lula e Lugo.
Porém, considero a participagdo do Legislativo no processo decisorio irrelevante,
restando apenas a fun¢do de abonar o que ficou acertado entre os executivos dos

dois paises.

3.2

A conducao e os objetivos da Politica Externa no Governo Lula

O presidente Luiz In4cio Lula da Silva foi eleito em outubro de 2002, com
uma plataforma de mudancas em relacdo a administracdo anterior, de Fernando
Henrique Cardoso e do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). A
possibilidade da eleicdo de um lider sindical, presidente de honra do Partido dos
Trabalhadores (PT), que era a favor da moratoria do pagamento da divida externa
brasileira e da reestatizacdo de empresas privatizadas, gerou grande instabilidade
no mercado financeiro nacional e preocupou os investidores internacionais. O pais
entrou em crise, a bolsa caiu, o dolar disparou, e Lula foi obrigado a publicar um
documento, em plena campanha eleitoral, para demonstrar que nao tinha a

128 . .
1= e mudar o rumo da economia. Ele assinou em

intencao acabar com o Plano Rea
22 de junho de 2002, a Carta ao Povo Brasileiro'”, em que mantinha o discurso
da mudanga para “conquistar o desenvolvimento econdomico que hoje ndo temos e
a justica social que tanto almejamos™'*°. No texto, a formula da mudanca néo seria
um plano econdmico heterodoxo, mas sim o controle da inflacdo, o equilibrio

fiscal, o superavit primario para impedir o aumento da divida externa e a garantia

28 O Plano Real foi criado durante o governo Itamar Franco, em 1994. Fernando Henrique
Cardoso era o Ministro da Fazenda. O sucesso do plano econdmico e da nova moeda brasileira
garantiram a vitdria nas urnas, naquele ano, e a reeleigdo em 1998.

12 Carta ao Povo Brasileiro. Ver no site da Fundagdo Perseu Abramo:
<http://www2.fpa.org.br/conteudo/carta-ao-povo-brasileiro-por-luiz-inacio-lula-da-silva>.
Acessado em 20 abr. 2010.

0 Ibidem.
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de que ndo rasgaria os contratos de privatizagdo de empresas estatais: a “premissa
dessa transi¢do sera naturalmente o respeito aos contratos e obrigacdes do
pais”13 L

Os termos usados no texto sdo bastante comuns aos neoliberais e bem
distantes dos ideais anticapitalistas defendidos pelo PT ainda em 1999, durante o
governo Cardoso'*?. Para conseguir apoio politico ¢ fechar uma coalizio com
partidos de centro-direita, Lula e seus assessores mais proximos conseguiram
controlar os integrantes mais radicais e socialistas do partido, que foi impedido de
impor o seu programa econdmico. Mesmo antes da posse do primeiro mandato,
em outubro de 2002, Lula adotou um discurso de conciliagdo com as principais
instituicdes internacionais capitalistas: “O Brasil fard a sua parte para superar a
crise, mas ¢ essencial que além do apoio de organismos multilaterais, como o
FMI, o BID € o BIRD'* , se restabelegam as linhas de financiamento para as
empresas e para o comércio internacional”'>*.

Lula cumpriu a promessa. As empresas privatizadas ndo foram
reestatizadas e o modelo econdmico do governo anterior foi mantido com
pequenos ajustes, tanto que o Brasil conquistou, em abril de 2008, o “Investiment
Grade” — grau de investimento — das agéncias internacionais de analise de risco
financeiro, ou seja, o pais se tornou um lugar seguro para investimentos
estrangeiros, especialmente na Bolsa de Valores de Sdo Paulo. O cambio ainda ¢
flutuante e as metas de inflagdo foram mantidas como parametro para a politica de
juros do Banco Central.

Sem espago para alteragdes na politica macro-econdmica ortodoxa que
herdou do governo anterior, para garantir a maioria no Congresso, Lula e o PT

concentraram a agenda de esquerda do partido na politica externa'>, com uma

\

forte critica a globalizacdo e aos principios neoliberais do Consenso de

Washington. Maria Regina Soares de Lima (2005c) concorda que o presidente

! Disponivel em: <http://www.iisg.nl/collections/carta_ao_povo_brasileiro.pdf>. Acessado em 5
mai. 2009.

132« Socialismo Petista”. Ver no Portal do PT, em Documentos Histéricos. Disponivel em:
<http://www.pt.org.br/portalpt/documentos/documentos-historicos-32/pagina-1/>. Acessado em 20
abr. 2010.

35 As siglas significam Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial (BIRD) e Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

134 “Compromisso ¢ Mudanga”. Partido dos Trabalhadores, em Documentos Historicos. Disponivel
em: <http://www.pt.org.br/portalpt/images/stories/arquivos/compromissocomamudanca.pdf>.
Acessado em 04 mar. 2010.

133 CASON; POWER, 2009, p. 127.
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Lula concentrou o seu legado de esquerda na politica externa, pois esta ¢ menos
dependente de condicionamentos orgamentarios, de metas fiscais e das
dificuldades da coordenacdo politica heterogénea de seu governo: “a politica
externa, por ser uma politica em que o executivo ¢ dominante, também permite a
um governante que queira valorizar a mudanca um espaco de inovagao
interessante”'*’. Para Paulo Roberto de Almeida, ha uma “filiacio genética” da
politica internacional do governo com as posi¢des historicas e tradicionais do
partido™’. Esta ligacdo com o PT ¢ a principal critica do embaixador e ex-ministro
da Fazenda Rubens Ricupero a politca externa deste governo, considerada por ele

. . 1
“a bandeira de um partido”'*®

, por estar subordinada aos interesses do governo e
do Presidente, ¢ ndo da nagdo. Para Ricupero, falta o consenso nacional.

Apesar de a politica externa do governo Lula trazer elementos de
continuidade em relagdo a administracdo de Fernando Henrique Cardoso, ha
diferengas consideraveis na sua formulagdo. Maria Regina (2005b) vé a gestdo de
Fernando Henrique Cardoso mais proxima da estratégia de credibilidade nas
relacdes internacionais, em que o pais ajusta seus compromissos aos seus limites
reais e coopera para a criagdo de normas e instituigdes para conquistar
confiabilidade. A administragcdo Lula ndao deixou de valorizar a participacao
brasileira nos organismos internacionais, mas tragou uma estratégia de autonomia,
ligada a uma politica ativa de desenvolvimento, em que o objetivo de projecao
internacional ¢ combinado com uma politica externa com mais liberdade e mais
flexivel*.

Tullo Vigevani e Gabriel Cepaluni (2007) analisam as diferencas entre as
duas administragdes enfatizando a concepcdo de politica internacional de cada
gabinete. Eles consideram que o governo Lula defende com mais veeméncia a
soberania nacional que o de Fernando Henrique Cardoso, com uma visdo mais
critica da liberalizacdo comercial, tendo em vista a assimetria do sistema
internacional. Nao existe, para os autores, uma ruptura de paradigmas historicos,
pois foi mantido o objetivo de desenvolver economicamente o Brasil e preservar a

sua autonomia, mas ha uma mudanga de programa para alcangar essa meta, com

alteracdo da énfase em certas opgdes, para alcancar novas formas de inser¢ao

BSTIMA, 2005¢, p. 17.

57 ALMEIDA, 2004, p. 2

38 RICUPERO, 2010, p. 140.
B9 LIMA, 2005b, p. 17 et seq.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812647/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812647/CA

65

internacional'*’. Vigevani e Cepaluni concordam com Lima ao notarem uma
politica externa mais ativa com objetivo de alcancar mais espago no cenario
internacional. Para isso, o pais buscou diversificar os parceiros e as opg¢des
estratégicas, para reduzir as assimetrias em relagdo aos Estados mais ricos
(Estados Unidos, Unido Europeia e Japao) e aumentar sua capacidade de
negociacdo. Eles denominam a politica externa empregada durante o governo Lula
de “autonomia pela diversificagdo” (em contraste com a ‘“autonomia pela
participacao”, do governo Cardoso, que — como salienta Lima — aderiu aos
regimes internacionais, dando relevancia ao direito internacional e a participagdo

nas negociagdes comerciais multilaterais):

“[...] Lula da Silva procurou inserir o Brasil no cenario mundial acentuando suas
formas auténomas, diversificando os parceiros ¢ as opgdes estratégicas
brasileiras. Apesar de existirem elementos de alteragdo dos rumos do pais ainda
na administracdo FHC, Lula da Silva utiliza uma estratégia que poderia ser
batizada de ‘autonomia pela diversificagdo’, enfatizando a cooperagdo Sul-Sul
para buscar maior equilibrio com os paises do Norte, realizando ajustes,
aumentando o protagonismo internacional do pais e consolidando mudangas de
programa na politica externa.”'*!

Uma das primeiras e principais mudangas que Lula conseguiu instituir na
politica externa brasileira foi a inclusdo da agenda social como primordial'**, com
o objetivo da erradicagcdo da fome e da pobreza no Brasil e no mundo. Desde o
inicio, o presidente tentou colocar os temas sociais no centro da agenda
internacional. Logo em sua primeira participacdo no Forum Econdmico Mundial
de Davos'*, ele propds o aumento da ajuda dos paises ricos no combate a fome, e
conseguiu apoio dos presidentes Jacques Chirac, da Franca, e Ricardo Lagos, do
Chile, em Davos, em 2003'**. A convite do presidente francés, Lula discursou no

145

encontro do G-8 ™, em junho daquele ano, em Evian, na Franca, e sugeriu um

estreitamento do dialogo entre os paises ricos e os em desenvolvimento € uma

40 VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 275 et seq.

" bid., p. 282 et seq.

21 IMA; HIRST, 2006, p. 22.

143 Reunido anual, no fim de janeiro, em Davos, nos Alpes Suicos, que retne diretores-gerais das
1000 empresas-membro do Forum e os lideres das maiores economias do mundo.

14 VIGEVANI; CEPALUNI, op. cit, p. 281.

143 Grupo formado na década de 1970 pelos sete paises mais industrializados do mundo na época,
Estados Unidos, Japdo, Alemanha, Gra-Bretanha, Franga, Italia e Canada, e que agregou a Russia
nos anos 1990.
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alianca contra a exclusdo social'*’. Na abertura da Assembléia Geral das Nagdes
Unidas (a primeira vez em que Lula abriu a Assembléia), em setembro de 2003, o
Presidente deixou sua marca ao ligar a luta contra a fome e a miséria a paz e ao
combate ao terrorismo e convocou os demais paises, especialmente os
desenvolvidos, a se unir em torno dessa causa: “Precisamos engajar-nos — politica
e materialmente — na Unica guerra da qual sairemos todos vencedores: a guerra
contra a fome e a miséria. Erradicar a fome no mundo ¢ um imperativo moral e
politico” '’

Lula comecgou a definir o rumo da area internacional de sua administracao
antes da posse — em 1° de janeiro de 2003 — com a escolha de trés nomes para
formar o nucleo decisorio de politica externa: Celso Amorim, para Ministro das
Relagdes Exteriores, Samuel Pinheiro Guimaraes, para Secretario-Geral da pasta
(onde permaneceu até outubro de 2009, quando assumiu a Secretaria de Assuntos
Estratégicos), e Marco Aurélio Garcia, para assessor especial de assuntos
internacionais, um cargo ligado diretamente ao Presidente da Republica. Amorim
se formou no Instituto Rio Branco, durante o periodo da Politica Externa
Independente (PEI), nos governos Janio Quadros e Jodo Goulart (1961 a 1964). O

. re: . . re: r ~ 14
carater pragmatico e nacionalista da politica do periodo marcou a sua formagdo'**.

16 Trecho do discurso do Presidente Lula na reunido do G-8, em 1/06/2003: “Quero lhes falar de
forma simples e direta: venho lhes propor a¢des coletivas, responsaveis e solidarias, em favor da
superagdo das condigdes desumanas em que se encontra grande parcela da populacdo do globo. A
fome ndo pode esperar. E preciso enfrenta-la com medidas emergenciais e estruturais. Se todos
assumirmos nossas responsabilidades, criaremos um ambiente de maior igualdade e de
oportunidades para todos.” Disponivel em Politicos & Politicas:
<http://politicos.br101.org/discurso-lula-da-silva-evian-franca.html>. Acessado em 22 abr. 2010.
" Trecho do discurso do Presidente Lula na Abertura da 58* Assembléia Geral da ONU — Nova
York, 23/09/200: “A fome ¢ uma emergéncia e como tal deve ser tratada. Sua erradicagdo é uma
tarefa civilizatoria, que exige um atalho para o futuro. Vamos agir para acabar com a fome ou
imolar nossa credibilidade na omiss@o? Nao temos mais o direito de dizer que ndo estadvamos em
casa quando bateram a nossa porta e pediram solidariedade. Nao temos o direito de dizer aos
famintos que ja esperaram tanto: passem no proximo século. O verdadeiro caminho da paz € o
combate sem tréguas a fome e a miséria, numa formidavel campanha de solidariedade capaz de
unir o planeta ao invés de aprofundar as divisdes ¢ o 6dio que conflagram os povos e semeiam o
terror.” Disponivel em: <http://mundorama.net/2003/09/23/discurso-do-presidente-luiz-inacio-
lula-da-silva-na-abertura-da-58%C2%A A-assembleia-geral-da-onu-nova-york-23092003/>.
Acessado em 22 abr. 2010.

148 “Quando a minha geragio (...) ingressou no Itamaraty, viviamos dias de esperanca. O Brasil
ensaiava os primeiros passos no sentido de romper uma inser¢ao internacional timida, atrelada a
uma visdo do mundo e de nds proprios, que nos deixava em posi¢ao de consentida subordinagao.
A Politica Externa Independente de Afonso Arinos e San Tiago Dantas, impulsionada por Janio
Quadros e por Joao Goulart, buscava superar um complexo de inferioridade, proveniente do
passado colonial, institucionalmente ja distante, mas que se fazia sentir nos planos econémico,
cultural e politico.” Trecho do discurso do Ministro Celso Amorim, no dia 07/05/2009, para os
formandos do Instituto Rio Branco. Disponivel em:
<http://www.politicaexterna.com/archives/2421>. Acessado em 20 abr. 2010.


http://politicos.br101.org/discurso-lula-da-silva-evian-franca.html
http://mundorama.net/2003/09/23/discurso-do-presidente-luiz-inacio-lula-da-silva-na-abertura-da-58%C2%AA-assembleia-geral-da-onu-nova-york-23092003/
http://mundorama.net/2003/09/23/discurso-do-presidente-luiz-inacio-lula-da-silva-na-abertura-da-58%C2%AA-assembleia-geral-da-onu-nova-york-23092003/
http://www.politicaexterna.com/archives/2421
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A relagdo de Lula com Amorim foi bastante proxima, ao longo dos oito anos de
governo. Em nenhum momento o Ministro teve o seu cargo em risco, € 0s
discursos de ambos sdo marcados por ideias idénticas ou complementares.

Celso Amorim mostrou a sua face desenvolvimentista ainda no periodo em
que foi chanceler do governo Itamar Franco (1993-1994), quando lancou a
“diplomacia dos trés Ds”: desenvolvimento, desarmamento e democracia'*’. Ele
manteve essa postura no governo Lula e as diretrizes de sua gestdo foram
semelhantes as da PEI. O elemento de inovagdo na sua politica externa em relagao
aos paradigmas anteriores estd no vetor conceitual de “ndo-indiferenca™,
langado por Celso Amorim para justificar a lideranga brasileira na Missdo das
Nagoes Unidas para a Estabiliza¢do do Haiti (MINUSTAH). O Ministro afirma,
no balanco de dois anos de governo Lula que o principio da “ndo-indiferenga”
seria motivado pela solidariedade e era tdo importante quanto o de “nao-

95151

intervengdo” ° . Para Lima o novo principio permite ao Brasil uma ingeréncia na

regido, legitimada por motivos de justica social, para ajudar populacdes

abandonadas pela comunidade internacional '

. Para a cientista politica, o pais
reconhece os custos de sua lideranca regional e ndo ha qualquer altruismo nas suas
acoes, mas sim “o exercicio de um papel de auto-interesse esclarecido, capaz de
arcar com custos da agdo coletiva porque os beneficios dela derivados, inclusive
no longo prazo, sdo expressivos”'>.

Assumir a lideranga em uma missao de paz da ONU faz parte da estratégia
brasileira para conquistar uma cadeira permanente no Conselho de Seguranca da
Organizagdo e alcancar um papel de protagonista no cenario internacional. Desde
o seu primeiro discurso nas Nag¢des Unidas, Lula falou da necessidade de uma

reforma na instituigio para ganhar mais legitimidade'™. Rafael Villa (2005)

9 SANTANA, 2006, p. 10.

BOTIMA, 2005¢, p. 19.

51 AMORIM, 2005, p. 8.

2 LIMA, op. cit., p. 19.

53 Ibid., p. 18.

'3 Trecho do discurso do presidente Lula na ONU — Nova York, 23/09/200: “A reforma da ONU
tornou-se um imperativo, diante do risco de retrocesso no ordenamento politico internacional. E
preciso que o Conselho de Seguranca esteja plenamente equipado para enfrentar crises e lidar com
as ameacas a paz. (...) E indispensavel que as decisdes deste Conselho gozem de legitimidade junto
a Comunidade de Nagdes como um todo. Para isso, sua composi¢do — em especial no que se
refere aos membros permanentes — ndo pode ser a mesma de quando a ONU foi criada ha quase
60 anos.” Disponivel em: Mundorama: <http://mundorama.net/2003/09/23/discurso-do-presidente-
luiz-inacio-lula-da-silva-na-abertura-da-58%C2%A A-assembleia-geral-da-onu-nova-york-
23092003/>. Acessado em 22 abr. 2010.


http://mundorama.net/2003/09/23/discurso-do-presidente-luiz-inacio-lula-da-silva-na-abertura-da-58%C2%AA-assembleia-geral-da-onu-nova-york-23092003/
http://mundorama.net/2003/09/23/discurso-do-presidente-luiz-inacio-lula-da-silva-na-abertura-da-58%C2%AA-assembleia-geral-da-onu-nova-york-23092003/
http://mundorama.net/2003/09/23/discurso-do-presidente-luiz-inacio-lula-da-silva-na-abertura-da-58%C2%AA-assembleia-geral-da-onu-nova-york-23092003/
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concorda com a interpretagdo de Lima sobre a mudanga de postura da diplomacia
brasileira e acredita que o governo Lula se dispds a assumir custos econdmicos,
politicos e militares para aumentar a influéncia nas Na¢des Unidas e nas demais
institui¢des internacionais. Villa viu nessa busca por um espago maior no sistema
internacional uma mudanca de paradigma na politica externa, em que o pais
abandona o papel de espectador — que Lima chama de “arraigada tradi¢do de

95155

espléndido isolamento” ~” — e esboga metas claras para ser um global player, com

acoes que tém equilibrio entre aspiragdes, meios e circunstancias. O autor chamou

156 . _—
?°° Para assumir a condi¢do de

essa nova fase de “autonomia pela afirmacao
lider, vale inclusive apostar na imagem do Presidente. Villa acha que o MRE usou
com sucesso o simbolismo da trajetéria de Lula, um lider sindical que se tornou
presidente do pais, para “transformar o prestigio pessoal em capital politico”"”. O
carisma e a trajetoria de Lula ajudaram o Brasil a ganhar um olhar simpéatico da
opinido publica internacional, e o Presidente foi apontado pela revista americana
“Time” como um dos 25 lideres mais influentes do mundo, em 2010'%,

Ao contrério de Lima e Villa, Jodo Augusto Guilhon Albuquerque (2010)
considera equivocada a estratégia do governo brasileiro de ligar a integracdo, e
consequente lideranga regional, a reivindicagdo para se tornar um lider global. Ele
alerta que a lideranca € um dos recursos do global player, mas significa influéncia
sobre um grupo de atores e ndo capacidade de acdo sistémica: “um lider regional
ndo € necessariamente um lider global, e vice-versa”'>’. O autor explica que o
global player ¢ um ator capaz de alcancar os seus objetivos no sistema de poder

internacional e evitar alteragdes sistémicas que atinjam os seus interesses vitais,

STIMA, loc. cit. p. 19.

136 A autonomia est4 presente na denominagio dos autores sobre a politica externa brasileira no
governo Lula. Assim como Rafael Villa chamou a nova fase, em 2005, de “autonomia pela
afirmag@o”, Tullo Vigevani e Gabriel Cepaluni a batizaram, dois anos depois, de “autonomia pela
diversificacdo” (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 283). Os conceitos sdo ligeiramente
diferentes, pois o primeiro se concentra na busca pela lideranga, enquanto o segundo se concentra
na diversificagdo de parceiros comerciais e politicos. Porém, ambos se referem a uma politica
externa mais ativa, cujo objetivo ¢ alcangar um papel de protagonista no sistema internacional.
STVILLA, 2005, p. 16.

138 A revista Time escolhe anualmente a lista das cem pessoas mais influentes do mundo. Os
nomes sdo divididos em quatro grupos: lideres, herois, artistas e pensadores. Apesar de a revista
ndo dar uma ordem de importancia entre os 25 nomes escolhidos, Lula foi o primeiro da lista, a
frente do presidente americano Barack Obama. O texto do perfil de Lula foi escrito pelo cineasta
americano Michael Moore, ganhador do Oscar de melhor documentério em 2002, pelo filme
“Tiros em Columbine”. Disponivel em:
<http://www.time.com/time/specials/packages/article/0,28804,1984685 1984864,00.html>.
Acessado em 30 abr. 2010.

% ALBUQUERQUE, 2010, p. 16.
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mas admite que a auséncia da lideranca regional possa ser um obstaculo para um
Estado se tornar um lider global. Para Albuquerque, o governo brasileiro precisa
decidir entre a inser¢do regional e a global, para definir o tipo de lideranga que
pretende exercer, levando em consideragdo os seus objetivos e, especialmente, os
seus recursos de poder'®’.

Marcelo Fernandes de Oliveira, ao contrario de Guilhon Albuquerque, ndo
v€ equivoco na politica externa atual. Ele defende a estratégia de insercdo
internacional de Lula e Amorim, que seria mais adequada as “demandas das novas
elites economicas, das coalizdes sociais e politicas no poder, da percepgao do
papel a ser ocupado pelo Estado brasileiro no mundo e dos constrangimentos
internacionais 4 inser¢do periférica dos paises em desenvolvimento™'®', e, por
isso, 0 governo brasileiro passou a ver o multilateralismo como mais favoravel
aos paises em desenvolvimento, pois geraria uma desconcentracdo de poder. Para
Oliveira, nao houve apenas o resgate das tradi¢cdes da agenda da PEI, mas também
das tradi¢cdes do Pragmatismo Responsavel e Ecuménico do governo do General
Ernesto Geisel (1974 a 1979)'°%. Assim, a origem da busca pelo protagonismo
internacional brasileiro ¢ inspirada nessa tradigdo da politica externa,
caracterizada como nacional-desenvolvimentismo'®. Lima (2005¢) concorda que
ha no vetor “autonomista” no governo Lula, um legado do periodo militar. A meta
seria construir um novo padrdo de normas e padrdes globais mais permeéveis aos
paises do Sul.

Cristina Soreanu Pecequilo (2008) concorda com Oliveira e entende que a
aproximacao com os paises emergentes ¢ a melhor forma de ganhar forga politica
no cendario internacional. Ela aprova a decisdo do pais de privilegiar uma politica
multilateral, e o estreitamento das relagdes com China, ndia, Africa do Sul e
Rissia e paises com peso relativo menor que o do Brasil, na Africa, Asia, Oriente

o ;. . , - A " 164
Médio e América do Sul para conquistar beneficios econémicos e politicos'®*.

" Ibid., p. 17.

I OLIVEIRA, 2005, p. 2.

12 O Pragmatismo de Geisel valia-se de conceitos e valores tipicos do realismo politico para
projetar o Brasil na hierarquia internacional de poder, ganhar maior espaco de manobra com um
movimento de autonomia e 'flexibilidade' em relag@o aos limites impostos pela estrutura bipolar do
sistema internacional da Guerra Fria, e, assim, o Brasil fugia do alinhamento automatico aos
Estados Unidos (SPEKTOR, 2004). A inten¢do era diminuir a dependéncia do Primeiro Mundo,
com o distanciamento dos centros de poder internacional e a ligagdo com nacdes do hemisfério Sul
(AMADO, 1982, apud VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 285).

' OLIVEIRA, loc. cit.

1 PECEQUILO, 2008, p. 144 et seq.
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Pecequilo argumenta que a estratégia tracada combina os eixos horizontal (Sul-
Sul) e vertical (Norte-Sul) e tem aumentado o poder de barganha frente aos paises
do hemisfério Norte, inclusive os Estados Unidos, que tém tradi¢do de privilegiar
Estados fortes, como China e India, em negociagdes comerciais. Pecequilo
acredita que a combinacao dos dois eixos permite uma mudanca de postura da
politica externa no governo Lula em relacdo ao antecessor, em busca de uma
atuacdo mais destacada no cendrio externo: “a percep¢do da fraqueza foi
substituida por uma reavaliacao do papel do Brasil como poténcia média e nagao
emergente que precisa de uma diplomacia de alto perfil adequada a suas
capacidades e necessidades™'®’.

Vigevani e Cepaluni também véem, em relagdo aos paises desenvolvidos,
um comportamento mais demandante do Brasil, que fortaleceu as relagdes
bilaterais e multilaterais, como as coalizdes com os paises do Sul — IBAS'®®

(bloco formado com a India ¢ a Africa do Sul) e o G-20'%’

comercial (formado
apenas por nagdes emergentes) — para alterar o equilibrio nas relagdes com o
Norte ¢ ganhar peso nas negociagdes'®®. Na opinido de Marcelo Fernandes
Oliveira, a estratégia de participar da formacdo do G-20 mudou o patamar do
Brasil frente ao resto do mundo, pois ao liderar o bloco, o pais se tornou um
global player nas discussdes sobre comércio internacional'®.

O sonho de se tornar um global player ¢ antigo. H4 uma crenca antiga

compartilhada pelas elites brasileiras de que o Brasil estd destinado a ser um

' bid., 143.

' Em junho de 2003, foi assinada a Declaragio de Brasilia, que criou o IBAS (Forum trilateral
India, Brasil e Africa do Sul). A agenda do bloco é vasta, diversa e ambiciosa: aumento da
capacidade politica nas negociagdes comerciais internacionais na Organizacdo Mundial do
Comércio; reforma da ONU; reducdo da pobreza para consolidar a paz e a estabilidade
internacional; e promover a cooperagao nas areas técnica, energia, infra-estrutura, transporte,
defesa, comércio e investimentos, empresas, emprego, ciéncia e tecnologia da informagao,
educacdo e saude (OLIVEIRA, 2005, p. 7 et seq.). Marcelo Fernandes Oliveira considera que ha
poucas oportunidades de fluxos comerciais, porque falta complementaridade e sinergia entre os
trés paises, que seriam concorrentes em muitos setores. Mas o cientista politico vé no IBAS uma
alianga importante no médio e longo prazo, pois ¢ uma porta de entrada para produtos brasileiros
na Africa e na Asia.

1" Marcelo Fernandes Oliveira considera que a Conferéncia Ministerial da Organizagio Mundial
do Comécio, em Cancun, pode ter sido o marco inicial do estreitamento do governo Lula com os
paises do hemisfério e do G-20 comercial. China, Brasil e India lideraram a coalizio que
concentrou for¢as na defesa da agricultura dos paises em desenvolvimento e no fim dos subsidios e
do protecionismo aos produtores dos paises ricos. De acordo com o autor, a articulagdo promoveu
um novo papel aos emergentes nas negociagdes sobre a liberalizacdo comércio internacional,
especialmente na agricultura, por constituirem uma ameaga de veto unificada e qualificada,
abrigando 60% da populagdo e 12% da producdo agricola (OLIVEIRA, 2005, p. 9 et seq.).

'8 VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p 282.

' OLIVEIRA, 2005, p. 9 et seq.
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protagonista internacional, em virtude de suas dimensdes continentais, suas
riquezas naturais e de sua ‘lideranca natural’ na regido sul-americana. Essa
aspiragdo a um papel importante moveu os diplomatas a participar de féruns
multilaterais desde o século XIX'”’. O Brasil foi o Gnico pais da América do Sul a
entrar como Estado beligerante na Primeira Guerra Mundial e um dos fundadores
da Organizacdo das Nagdes Unidas. Essa crenca estd no tom dos discursos de

Celso Amorim, a frente do Itamaraty:

“Temos consciéncia de que a afirmacdo dos valores e interesses brasileiros no
mundo € — e sempre sera — global em seu alcance. Sem entrar no mérito de saber

se isso € uma vantagem ou uma desvantagem, o Brasil ndo ¢ um pais pequeno.

Nio tem e ndo pode ter uma politica externa de pais pequeno™”".

Lima e Monica Hirst (2006) também observam a intencao clara do Brasil
de expandir o seu papel no cenario internacional, entre os paises emergentes e nas
institui¢des multilaterais, inclusive com a indicag@o de brasileiros para assumir os
cargos de diretor-geral da Organizagdo Muncial do Comércio e de presidente do

. 172
Banco Interamericano'’

. Lula, Amorim e Garcia propuseram reformas nao s6 da
ONU, mas também das outras instituigdes internacionais, como o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial (BIRD), para que os paises em
desenvolvimento tivessem mais espaco e poder de decisdo. O assessor especial
para assuntos internacionais da Presidéncia, Marco Aurélio Garcia, deixou bem

claro o pensamento descontente do governo brasileiro:

“Salvo a OMC, onde cada pais tem um voto, nas outras entidades nds temos
uma distribuicdo muito perversa das organizagdes de poder que ndo corresponde
mais a correlagdo de forcas internacionais, que ainda é acompanhada de uma
pratica habitual, uma espécie de um condominio Europa-Estados Unidos™'”.

70 LIMA, 2005b, p. 4 et seq.

I AMORIM, 2007, p. 7.

'72 0 Brasil indicou o embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa, representante permanente do
Brasil na Organizagdo Mundial do Comércio e nas Nac¢des Unidas, em Genebra, para a direcao-
geral da OMC. O Uruguai havia indicado o assessor especial para negociagdes internacionais de
comércio do pais, Carlos Pérez del Castillo. As duas indicagdes dividiram o Mercosul e a América
do Sul. O francés Pascal Lamy foi eleito. O Brasil também tentou indicar um brasileiro para a
presidéncia do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), cargo tradicionalmente
escolhido pelos Estados Unidos. Jodo Sayad era o vice-presidente da instituicdo na época. Mas
perdeu a eleicdo para o candidato do governo americano, o embaixador da Coldémbia em
Washington Luis Alberto Moreno.

'3 GARCIA, 2010c.
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Apoés a crise econdmica mundial, em 2008, e a dificuldade de Estados

Unidos e Unido Européia para se reestruturarem e modificarem o sistema

financeiro internacional, o tom das criticas!’ e das demandas se intensificou'”.

No dia 25 de abril de 2010, o Banco Mundial anunciou um pequeno aumento (de

4,59 pontos percentuais desde 2008) do poder de voto sobre as decisdes do BID

’ . |
para os paises em desenvolvimento, que alcangaram 49,17% da forga decisiva'’.

Vigevani e Cepaluni consideram que a relagdo com os Estados Unidos, que era
essencialmente cooperativa no governo FHC, ndo ¢ mais vista como a Unica
alternativa para alcangar as metas diplomaticas e econOmicas brasileiras. Os

autores escrevem que “o critério que passou a reger as relacdes com os Estados

. . . ~ .. 177
Unidos, a partir de 2003, foi o da nao-exclusividade” ', como comprova a

declaracao de Marco Aurélio Garcia:

“Tinhamos, no nosso comércio, exterior mais ou menos 30% com os Estados
Unidos, outros cerca de 30% com a Europa e o resto com o resto. Hoje, mesmo
que em termos absolutos o comércio com a Europa e os Estados Unidos tenha
crescido, de qualquer maneira, em termos relativos, esse comércio diminuiu
muito. Nos dependemos apenas 14% dos Estados Unidos ¢ um pouco mais do
que isso da Europa. Temos um comércio que cresceu cinco vezes com a Africa
ou quase a mesma coisa com o mundo arabe'”*"'”.

174 “Eles (FMI e BID) foram muito lenientes no que diz respeito a desordem econdmica
internacional que estava se armando, estimulavam as ideias de desregulamentagio, foram
extremamente ortodoxos na cobranga de politicas austeras por parte dos paises, sobretudo os
pobres e emergentes, o que significou em grande medida que esses paises se viram inviabilizados”
(GARCIA, 2010c).

175 “Nos devemos repensar a arquitetura e financeira internacional, as propostas que nos temos tido
para o Fundo Monetario Internacional, para o Banco Mundial, e que nés temos que repensar,
sobretudo, a arquitetura politica internacional” (GARCIA, 2010b.).

176 portal do Banco Mundial. Nota oficial da assessoria de imprensa, ver em
<http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/NEWS/0,,contentMDK :22556045~pagePK:34
370~piPK:34424~theSitePK:4607,00.html>. Acessado em 27 abr. 2010.

7VIGEVANI, T.; CEPALUNI, G., 2007. p. 306

'8 No primeiro trimestre de 2010, as exportagdes brasileiras para os Estados Unidos chegaram a
US$ 4,2 bilhdes (10,8% do total) e para a Unidio Européia US$ 8,7 bilhdes (22%). Para a Asia
(excluindo Oriente Médio), o Brasil exportou, em produtos, US$ 9,3 bilhdes (23,8%), para o
Oriente Médio US$ 1,89 bilhdes (4,83%), para a Africa US$ 1,80 bilhdes (4,6%), para o Mercosul
USS$ 4,4 bilhdes (11,2%) e outros paises (excluindo o Mercosul) da Aladi (Associagdo Latino
Americana de Integragdo) US$ 3,7 bilhdes (9,6%) . As importacdes brasileiras dos Estados Unidos
alcangaram, no primeiro trimestre de 2010, US$ 5,7 bi (14,8%) e da Unido Europeia US$ 8,3
bilhdes (21,7%). As importagdes da Asia (excluindo Oriente Médio) somaram US$ 11,6 bilhdes
(30,4%), as do Oriente Médio US$ 920 milhdes (2,4%), da Africa US$ 2.6 bilhdes (6,9%), do
Mercosul USS$ 3,6 bilhdes (9,4%) e doutros paises (excluindo o Mercosul) da Aladi (Associagido
Latino Americana de Integragdo) US$ 2,8 bilhdes (7,4%). Disponivel no site do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior:
<http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=5&menu=1161>. Acessado
em 22 abr. 2010.
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3.21

A valorizagao da América do Sul na politica externa brasileira

Dentro da estratégia brasileira de ganhar maior poder barganha
internacional e assumir o papel de uma poténcia média, a América do Sul tem um
papel fundamental, pois valoriza a presenca brasileira no cenario externo'™. O
Mercosul serve como uma plataforma internacional. Enquanto os demais
parceiros enxergam o bloco como um instrumento de desenvolvimento, o governo
brasileiro o considera uma forma de realgar a regido para o mundo'®'. Rafael Villa
(2005) concorda com a tatica da diplomacia do governo Lula. Ele vé no
regionalismo do Mercosul uma “reserva de autonomia” para uma maior proje¢ao

global'*?

. Para o cientista politico, existe um interesse de criar regionalmente
condi¢cdes para o projeto de lideranca politica, ao buscar a integracdo, a
estabilidade das instituicdes democraticas e assumir a responsabilidade na
seguranca regional, como fez no Haiti'®’. Maria Regina Lima e Marcelo Coutinho
também pensam que o caminho para se alcancar um destaque internacional € pela
via regional: “Uma regido integrada tem muito mais peso na politica mundial do
que cada um dos paises que a compdem isoladamente. O critério de
representatividade regional presente na arquitetura institucional dos Orgados
internacionais valoriza ainda mais coesdo da América do Sul”'*. A integracao
fisica e produtiva estreita os lagos entre os paises de forma que aumentem os
incentivos para a cooperacdo € que 0s paises se tornem menos vulneraveis a
alteragdes domésticas ou internacionais'™.

Monica Hirst e Maria Regina Lima argumentam que hd uma percepgao de
que a presenga internacional do Brasil estd diretamente ligada ao crescimento da
América do Sul como um grupo particular da comunidade internacional, o que faz
com que a identidade brasileira, que antes era vista como latino-americana, venha

sendo substituida pela ideia de um poder sul-americano. A expansdo da presenca

politica na regido seria o trampolim para a aspiracdo global do pais, pois o Brasil

' GARCIA, 2010b.

80 SANTANA, 2006, p. 12.

I FLORES, 2006, p. 38.

82 VILLA, 2005, p. 15.

' Tbid, p. 17 et seq.

'8 1 IMA; COUTINHO, 2006, p. 6.
185 Ibidem.
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teria 0 apoio de seus vizinhos para a participacio em assuntos internacionais'*°,

Esse pensamento estd de acordo com o projeto do governo brasileiro, como deixa

bem claro Marco Aurélio Garcia:

“Fizemos a aposta de desenvolver um processo de integragdo regional. Hoje a
América do Sul ocupa um lugar privilegiado no mundo e talvez ela propria ndo
tenha consciéncia perfeita disso. Temos as maiores reservas de energia do
mundo: petroleo, gas, carvao, potencial hidroelétrico, biocombustivel, energia
nuclear, edlica, solar etc. E o mundo demandard cada vez mais energia. Temos
grandes recursos de alimentagdo, e recursos que nao sdo resultantes daquele tipo
de producdo primaria, exportadora, do passado. Nossa agricultura tem alta
produtividade, que ndo existiria sem pesquisa cientifica, tecnologica etc. Temos
grandes reservas de minério, que obviamente serdo importantes para qualquer
etapa da humanidade, mas particularmente para essa onde estd havendo certas
zonas de crescimento industrial muito forte. E nds ja temos polos industriais
significativos, alguns de ponta. [...] A regido se transformou num grande mercado
e num grande polo produtor. Sdo quase 400 milhdes de sul-americanos, uma
populagdo com tragos de homogeneidade muito maiores do que em outras regioes
do mundo.”"*’

Carlos Auré¢lio Pimenta de Faria (2008) considera que o Brasil, desde a
redemocratizacdo, fomentou o regionalismo por reagdo as assimetrias
hemisféricas e aos constrangimentos sist€émicos — o que pode ser comprovado com
a aproximacdo do pais com a Argentina durante o governo José¢ Sarney. O
regionalismo articulado pelo Brasil teria um viés antipanamericano, € visaria a
reduzir os impactos negativos da globalizacdo. O autor cita a institucionalizagdo
do Mercosul, motivada pela proposta de criagdo da Alca (Area de Livre Comércio
das Américas) pelos Estados Unidos. Faria cunhou o termo “institucionalismo de
semiperiferia”, porque a imagem do Brasil, identificada com a periferia, se choca
com a identidade internacional que o Brasil tenta construir para se transformar em
global trader e global player.

Em entrevista, em julho de 2006, o ex-ministro da Fazenda Rubens
Ricupero demonstrava descrenga na forga politica e econdmica do Mercosul '*,
que ele considerava fragilizado por causa das assimetrias entre os quatro paises
socios. Para Ricupero, sem a ajuda de Brasil e Argentina para Uruguai e Paraguai
e a convergéncia de todos ao mesmo grau de desenvolvimento, o acordo de livre-

comércio perde a sua funcdo. Octavio Amorim Neto (2007) também critica a

ST IMA; HIRST, 2006, p. 29 et seq.
"7 GARCIA, 2010a, p. 4.
'8 RICUPERO, 2010.
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precaria estrutura institucional do Mercosul, que pode limitar a lideranca brasileira
na regido, apesar de acreditar que o pais continuara tendo um papel fundamental
na América Latina'®’.

Desde a posse como Presidente do Brasil, no dia 1° de janeiro de 2003,
Lula demonstrou que pretendia valorizar a América do Sul: “A grande prioridade
da politica externa durante o meu governo sera a constru¢do de uma América do
Sul politicamente estavel, prospera e unida, com base em ideais democraticos e de
justica social. Para isso ¢ essencial uma acdo decidida de revitalizacdo do
Mercosul” '*°.

Valorizar a América do Sul ndo é uma novidade, ¢ uma continuidade do
governo anterior. A partir de 1999, Fernando Henrique Cardoso mudou o curso de
sua politica externa, antes voltada para o norte, e se concentrou na América do Sul
e nos paises emergentes, China, Russia e India, e intensificou o discurso da

. ~ R 191
“globalizagdo assimétrica”'"’

. O governo brasileiro convidou, em 2000, os 12
presidentes sul-americanos para a primeira Reunido de Cupula da América do Sul,
em Brasilia, para aprofundar os vinculos politicos e criar uma area de livre
comércio na regido. Cardoso queria enfrentar a crise do Mercosul, iniciada apds a
flexibilizagcdo do dolar no Brasil, em 1999, e integrar o continente. Assim, ajudou
a criar a [IRSA (Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana). No governo Lula, a aproximac¢do com vizinhos foi intensificada'®”. A
integragdo do continente, tendo como nucleo o Mercosul, se tornou um dos

objetivos principais no discurso da politica externa nacional, como afirma Celso

Amorim:

“Reconhecemos que o destino do Brasil esta ligado a seus vizinhos da América
do Sul. A vertente regional ¢ vital para nés. A integracdo sul-americana ¢ e
continuara a ser uma prioridade do Governo brasileiro. O aprofundamento do
Mercosul e a consolidagdo da Unido Sul-Americana de Nagoes (Unasul) sdo parte
desse processo. Uma politica pro-integragdo corresponde ao interesse nacional de
longo prazo™'®”.

'8 AMORIM, 2007, p. 2.

0 SILVA; AMORIM; GUIMARAES, 2003. p. 14.

' No conceito de globalizagio assimétrica, o sistema internacional estaria condicionado por
assimetrias e uma distribuicao desigual de poder, especialmente na area comercial.

92 PECEQUILO, 2008, p. 141 et seq.

13 Discurso do Ministro Celso Amorim na “IT Conferéncia Nacional de Politica Externa e Politica
Internacional”, em novembro de 2007. Disponivel em:
<http://www.mre.gov.br/ingles/imprensa/nota_detalhe3.asp?ID RELEASE=4864>. Acessado 20
abr. 2010.


http://www.mre.gov.br/ingles/imprensa/nota_detalhe3.asp?ID_RELEASE=4864
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812647/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812647/CA

76

Joao Augusto Guilhon Albuquerque (2010) ndo vé essa centralidade no
Mercosul, que teria perdido a relevancia. Ele concorda que a integragdo sul-
americana ganhou prioridade da politica externa do governo Lula, mas em
detrimento de outros processos minilaterais e regionais, como o proprio Mercosul,

. . . e~ . 194
e interregionais, como os acordos com a Unido Europeia

. O cientista politico ¢
incisivo ao escrever que a priorizagao regional esta mais concentrada no discurso

do que na prética:

“Quando passamos em revista uma lista ndo exaustiva das prioridades com que a
politica externa do governo Lula vem justificando sua atuag@o e seus objetivos
externos, verificamos que elas simplesmente ndo olham para a regido. Desde as
prioridades adotadas antes mesmo do inicio do governo, ainda em plena
transicdo, como a reivindicacdo de um assento permanente no Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas, passando por outras que foram herdadas no
governo anterior, como a parceira estratégia com a China, outras adotadas
posteriormente, mas que ganharam for¢a no segundo mandato, como a
aproximagao com os Brics, e com os paises arabes, e as mais recentes, como a
tentativa de intervencdo no processo de paz do Oriente Médio, nas elei¢des no
Zimbabue, o apoio ao governo do Suddo, a aproximac¢do com o Ird e com a
Coreia do Norte, a ‘alianga estratégica’ com a Franga de Sarkozy, e a intervencao
na crise de Honduras, algumas podem até ser compativeis com as prioridades da
regifio, mas nenhuma constitui um objetivo regional”'®”.

Por outro lado, Guilhon Albuquerque, vé um grande avanco da Unasul
como uma organizagao internacional, pois tomou um fim politico e econdmico. A
Unido (antiga Comunidade Sul-Americana de Nacdes — Casa) foi criada em 2008,
com assinatura de todos os chefes de Estado da América do Sul, para coordenar a
regido politicamente, economicamente e socialmente, para fazer uma integracao
fisica, energética, de telecomunicagdes, de ciéncias e de educacdo, e para adotar
mecanismos financeiros conjuntos. Mas o proprio Marco Aurélio Garcia admite
que esses objetivos ainda estdo distantes: “Nos temos um baixissimo nivel de
integragdo fisica. Por incrivel que pareca, agora, nesse fim dos oito anos do
governo do Lula, passamos a ter as primeiras conexdes Atlantico — Pacifico”'”°.

A constru¢do da Unasul e a criacdo do Conselho de Defesa Sul-
Americana, que servem para criar uma identidade regional, sdo algumas das

inovagdes importantes da politica externa de Lula, de acordo com Fabiano Santos

e Maria Regina Soares de Lima (2010). Para os dois autores, outra novidade da

% ALBUQUERQUE, 2010, p. 16.
%3 Ibid., p. 22 et seq.
% GARCIA, 2010a, p. 4.
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politica externa de Lula tem sido o tratamento diferenciado para os paises mais
frageis, com intuito de reduzir assimetrias estruturais'®’. Para tentar reduzir esse
problema, no Mercosul, foi criado, em dezembro de 2004, o Fundo de
Convergéncia Estrutural do Mercosul'”® (FOCEM)'””.

Ao aceitar as assimetrias em relagdo aos paises vizinhos, o governo Lula
assume as responsabilidades e os custos de se tornar um lider regional*”’. Monica
Hirst (2009) vé duas etapas diferentes na politica brasileira para a regido. No
primeiro mandato, a forma de aproximagao escolhida foi mais cordial: o didlogo
politico foi conduzido pelo presidente e pelo corpo diplomdtico para ganhar a
confian¢a dos vizinhos. No segundo mandato, para Hirst, ficou mais visivel uma
relagdo em que o Brasil defendeu com mais veeméncia os interesses econdomicos —
privados e estatais — e de soberania brasileiros, com a proposta de uma politica de
seguran¢a com impacto regional, em que o Brasil seria personagem central, o que
obrigaria a transformagao da capacidade militar e a ampliacdo de recursos bélicos

do pais®®'. O Brasil assume explicitamente o desejo de assumir o papel de lider

PTLIMA; SANTOS, 2010, p. 1.

%8 «Logo no inicio do governo, o Presidente Lula tomou a decisdo de caminharmos em dois
sentidos: um era fortalecer o0 Mercosul e outro era retomar o projeto de integragdo de toda a
América do Sul. Com relagdo ao Mercosul, logo numa das primeiras reunides, no Uruguai, nds
passamos a aceitar o conceito de assimetria. (...) Reconhecemos as assimetrias; aos poucos, fomos
criando um instrumento financeiro para ajuda aos paises. Este instrumento ¢ o Focem, para o qual
o Brasil contribui com cerca de 70%, a Argentina com mais ou menos 20% e os outros paises
menores contribuem com um pouco. A grande maioria dos fundos vai para Uruguai e Paraguai. E
um reconhecimento de que é necessario compensar as assimetrias com investimentos maiores
nesses paises” (AMORIM, 2009, p. 15).

%0 artigo 6 da criagio do FOCEM define que o montante total anual da contribuigdo dos Estados
Partes do Mercosul ao FOCEM ¢ de US$ 100 milhGes, e as porcentagens de contribuigdo foram
estabelecidas tendo como referéncia a média histdrica do PIB do bloco: Argentina: 27%, Brasil:
70%, Paraguai: 1% e Uruguai: 2%. Os recursos do FOCEM sao destinados ao financiamento de
projetos e sdo distribuidos dessa forma: Paraguai: 48%, Uruguai: 32%, Argentina: 10% e Brasil:
10%. Informagdo do Ministério do Planejamento. Ver em:
<http://www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?cat=156&sub=279&sec=10>. Acessado em 22
abr. 2010.

2% «Ciente do seu tamanho e do peso de sua economia nas transagdes intrarregionais, o Brasil
reconhece que seu papel nesse processo de integragdo comporta custos e supde uma visao
‘generosa’, para que possamos compensar os desequilibrios nos diferentes graus de
desenvolvimento dos paises da regido. Alids, generosidade, neste caso nada mais € do que a
capacidade de colocar os interesses do longo prazo acima de objetivos imediatistas. No caso da
América do Sul, temos, além dos desequilibrios entre os paises, uma heranca de problemas
econdmicos e sociais internos que geram tensoes e fatores desfavoraveis a integracdo. Mas a
determinagdo de avancar na integracao regional ¢, hoje, um projeto mais amplo, disseminado na
classe politica, no setor privado e na sociedade civil dos paises da regido. (...) Com alta prioridade,
buscamos a construg@o de uma América do Sul politicamente estavel, prospera e unida”
(AMORIM, 2005, p. 3).

21 HIRST, 2009, p. 5 et seq.
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sul-americano, apesar de seus assessores, como Marco Aurélio Garcia, preferirem

evitar um discurso hegemonico, para ndo assustar os vizinhos:

“Eu nd3o gosto nunca de utilizar a expressdo ‘lideranga do Brasil’, porque isso
transmite uma idéia de que o processo de integracdo estd querendo em realidade
encobrir um processo de dominagao do pais. O Brasil, como ¢ um pais muito
grande pelas suas dimensdes territoriais, pela sua populacdo, pelo peso da sua
economia, ele teria a tentacdo de exercer um processo de dominagdo sobre outros
paises da regido. Acho que isso seria desastroso””".

Maria Regina Soares de Lima (2005c) sugere dois antidotos para que o
risco das pretensdes hegemodnicas do Brasil na regido ndo provoque um temor de
um possivel expansionismo: a constru¢do de instituicdes regionais fortes com
soberanias compartilhadas e o fortalecimento das instituigdes democraticas. Mas
ela mesma admite que hoje tais condigdes ndo sejam faceis de serem

203

alcangadas™. Ao analisar a inser¢do geopolitica do Brasil para entender a

definicdo de seus interesses nacionais, Lima (2005a) avalia que o Brasil esta
inserido em uma area, historicamente, de influéncia econdmica e cultural dos
Estados Unidos, mas de pouco valor estratégico para os norte-americanos. “Desde
a segunda metade do século XX, o Brasil ocupa uma posicdo econdOmica

95204

dominante com relagdo aos demais paises sul-americanos O contexto

geopolitico regional estavel reduz a preocupacdo da elite com ameagas externas.

O seu temor ¢ a vulnerabilidade econdmica, por isso a politica externa teria o

. . .. 205
desenvolvimentismo como um de seus componentes mais importantes” .

A projecdo da estabilidade democratica brasileira ¢ um dos vinculos do
. .. 2 . . ~ e qe , ~
Brasil com os vizinhos.**® Partindo do conceito da “ndo-indiferenca”, o pais nio

se furtou em intervir em conflitos politicos internos dos vizinhos, como em crises

209 0

politicas na Venezuela207, Boliviazog, Equador™, Haiti e Honduras®'* e tem

22 GARCIA, 2010b.

2% LIMA, 2005c¢, p. 20.

2% LIMA, 2005a, p. 27.

2 LIMA, 2005a., p. 27 et seq.

206 HIRST, 2009, p. 4.

27 Uma das primeiras iniciativas internacionais do governo Lula foi criar, em 2003, o Grupo dos
Paises Amigos da Venezuela, na Organizagao dos Estados Americanos, para negociar uma solugao
pacifica para a crise na Venezuela, que vivia um periodo de greve e violéncia em que a oposi¢ao
exigia a renuncia do presidente Hugo Chavez, que havia sofrido uma tentativa de golpe de Estado
em 2002. Em um referendo popular, proposto pela oposi¢do, Chavez saiu vitorioso e foi mantido
no poder.

% O Brasil garantiu a posse de Carlos Mesa (que era o vice-presidente), depois da rentncia do ex-
presidente boliviano Gonzalo Sanchez de Lozada, em 2003.
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pressionado a Organiza¢ao dos Estados Americanos (OEA) a aceitar a volta de
Cuba. Monica Hirst argumenta que o Brasil, politicamente, passou a exercer uma
postura bastante ativa na defesa da democracia em crises severas na América
Latina, e se tornou “uma forca de contencdo as visoes securitizadas promovidas

»211 Ela ndo vé uniformidade nas relacdes bilaterais com os

pela Casa Branca
vizinhos e nas assimetrias estruturais e, por esse motivo, ainda haveria muita
incerteza e turbuléncia na politica regional do Brasil. Para Hirst, a relagdo
brasileira com a América do Sul estd mais para “um processo de aprendizagem do

que para um fator de poder com resultados garantidos”zu.

3.3.

A Energia Sul-Americana

A energia estd no cerne da estratégia de integragdo regional da politica
externa brasileira. O Ministro Celso Amorim criou, em abril de 2006, o
Departamento de Energia do Itamaraty. Em junho daquele ano, poucas semanas
depois da crise boliviana, o departamento foi montado com Antonio José Ferreira
Simdes — homem de confianga e assessor economico do Ministro — a sua frente. O
novo departamento ndo ficou subordinado a Subsecretaria-Geral de Assuntos
Economicos e Tecnologicos, mas sim a Subsecretaria-Geral Politica 1.

O assessor da presidéncia da Republica para assuntos internacionais,
Marco Aurélio Garcia, em entrevista a revista Le Monde Diplomatique, deixou
claro que a integracao fisica e energética da América do Sul € uma das prioridades
da politica externa brasileira. Como a regido estd crescendo economicamente,

precisa de um planejamento na area de energia, pois, apesar de ser rica em

% O ex-presidente equatoriano Lucio Gutierrez se refugiou na embaixada brasileira quando foi
deposto, em 2005, e recebeu asilo politico no Brasil.

2190 ex-presidente Manuel Zelaya recebeu o apoio do Brasil depois do golpe de Estado conduzido
por militares hondurenhos, em 2009. Zelaya foi expulso do pais, mas voltou e se refugiou na
embaixada brasileira. O Brasil tomou uma posi¢ao contraria ao governo interino do presidente
interino Roberto Micheletti, constantemente chamado de “golpista”, pela diplomacia brasileira.
Micheletti convocou novas eleigdes. O Brasil se op6s. Mas Porfirio Lobo foi eleito e empossado, e
Zelaya deixou o Honduras.

2" HIRST, op. cit., p. 5.

212 Ibid., p. 4.


http://www.mre.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=61&Itemid=347
http://www.mre.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=61&Itemid=347
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recursos, alguns de seus principais paises — Argentina, Venezuela e Chile —
sofrem com apagoes. Para ele, a melhor forma de maximizar o desenvolvimento
da regido ¢ trabalhar de forma unida para aproveitar da melhor maneira os
recursos energéticos: “NoOs precisamos estabelecer uma grande rede energética
para podermos potencializar essa capacidade num periodo em que as taxas de
crescimento devem ser muito elevadas. [...] E ndo tem sentido que os paises
promovam este crescimento de forma isolada.”*"

A quantidade de recursos existente na América do Sul € propicia para uma
politica energética integracionista, com cooperacao entre 0s paises para aproveitar
melhor a producdo e suprir as demandas do continente. A integragdo significaria
ganhos para todos, com o crescimento da industria regional, que poderia ter um
fornecimento seguro de energia, por causa da autossuficiéncia®'®. A regido tem
uma matriz energética complementar, diversificada e heterogénea, com paises
exportadores de petroleo (Venezuela, Equador, Colombia e Argentina), gas
natural (Venezuela, Bolivia e Argentina) e energia elétrica (Paraguai), ¢ paises
importadores dos combustiveis fosseis e de eletricidade (Chile, Uruguai)215. Os
problemas para realizar a integragio sio a falta de regulagdo e de infraestrutura®'®,

Especialistas da Organizacdo Latino-americana de Energia (Olade)
estimam que a integragdo energética poderia garantir uma economia ao continente

de 4 a 5 bilhdes de dolares por ano®'’

. Os fatores mais importantes para viabilizar
uma estratégia energética eficiente sdo reservas, tecnologia, capital, infraestrutura
de transporte € mercado consumidor. Nenhum pais latino-americano dispde de
todos os fatores, o que evidencia a necessidade de cooperagio regional®'®.

Na década de 1990, o modelo adotado para o desenvolvimento energético
e da integracdo foi baseado nas privatiza¢des totais ou parciais das empresas
nacionais de energéticas. O Banco Mundial incentivou as vendas das estatais com

financiamentos para projetos dos paises sul-americanos para construir centrais

elétricas e procurar e explorar reservas de hidrocarbonetos. No periodo foram

213 GARCIA, 2010, p. 4.

214 SUAREZ; GUERRA; UDAETA, 2010, p. 49 et seq.
215 SENNES; PEDROTI, 2008, p. 530 et seq.

1 ALEXANDRE; PINHEIRO, 2005, p. 3.

I LINKOHR, 2007, p. 58.

I8 SENNES; PEDROTI, op. cit., p. 539 et seq.
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construidos os gasodutos Gasandes (Argentina-Chile), Petrouruguai (Argentina-

) (o 1\21
Uruguai) e Gasbol (Bolivia-Brasil)*"’.

De acordo com Maria Regina Soares de Lima e Marcelo Coutinho (2006),
durante toda a década de 1990 predominou uma visao de integracdo comercial.
Esse modelo vigorou até a criacdo da IIRSA (Iniciativa para a Integragdao da
Infraestrutura Regional Sul-Americana), em 2000, quando ganhou for¢a a
integracdo fisica dirigida por politicas estatais, com énfase na territorialidade.
Hoje, a maioria dos paises sul-americanos tem governos nacionalistas e
desenvolvimentistas, eleitos democraticamente. Dessa forma, o Estado se torna o

. . e e . . 220 ..
principal ator e indutor da iniciativa privada”". Entretanto, especialistas apontam
um problema no modelo de condugdo estatal do setor, porque o nacionalismo
energético da Ameérica Latina afasta investimentos estrangeiros e reduz, com isso,
a chance de inovagdo™'. Como os governos nio tém recursos suficientes para
suprir todas as necessidades da regido e ha estratégias heterogéneas e
. , . ~ 222
independentes entre os paises, a integracao anda a passos lentos .

Além disso, a questdo da energia na América Latina envolve a soberania

dos paises da regido. O acesso aos recursos energéticos pode ser considerado um
. e 223

caso de seguranca nacional, relevante nas politicas interna e externa™ . Desde a

chegada dos primeiros europeus, no século XV, as riquezas naturais latino-

americanas sdo exploradas por estrangeiros. Por isso, ter recursos proprios ¢ mais

do que um investimento de capital. H4 um desejo de utilizar essas riquezas em

. , . A - . 224
beneficio proprio, em vez de trabalhar para as poténcias estrangeiras™ .

“Provavelmente ndo existe outra regido no planeta onde a energia e a politica

estejam tdo estreitamente relacionadas como na América Latina. [...] Dispor de

uma companhia petrolifera ou uma empresa de gas estatal ¢ considerado um

simbolo de soberania nacional, e os simbolos nacionais tém um valor muito alto
na regido.”*>

Apesar de as nagdes sul-americanas estarem atentas aos beneficios da
integracdo e, com acordos, terem buscado aproveitar racionalmente os recursos

naturais, os avancos tém acontecido de forma bilateral, e ndo no plano

1Y SUAREZ; GUERRA; UDAETA, op. cit, p. 51.
220 1 IMA; COUTINHO, 2006, p. 1 et seq.

221 1INKOHR, 2007, p. 57.

22 SENNES; PEDROTTI, 2008, p. 540 et seq..

2 LOHMANN; REIS, 2006, p. 2.

¥ LINKOHR, 2007, p. 55.

3 Ibid., p. 55.
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multilateral. Projetos grandiosos fracassaram, como o Anel Energético ¢ o
Gasoduto do Sul, cujos objetivos eram ligar, por meio de gasodutos, Estados
produtores de gas aos compradores na América do Sul*?°. Falta um planejamento
integrado. Para Ricardo Ubiraci Sennes e Paula Pedroti, os governos precisam
tratar a energia como tema central das relagdes politicas, pois a regido apresenta
um cendrio de interconexdo energética entre os paises e ndo de integracio’.

A TIRSA pode ser um bom caminho para a integracdo. Os projetos tém
cinco parametros: adequacdo dos investimentos aos ecossistemas, impactos
transnacionais, complementaridade, sinergias e gera¢do de emprego e renda para
as populacdes locais. A carteira de operagdes precisa de um investimento total de
USS$ 70 bilhdes. A maioria dos projetos ndo ¢ multilateral, nem mesmo
binacional: 60% sdo empreendimentos nacionais, que tém impacto nos paises
vizinhos. Dos 40% restantes, a maior parte ¢ binacional: tuneis, pontes, tineis,
passagens de fronteira, transmissdo de energia, hidrovias, ferrovias e rodovias*®,

O setor elétrico ¢ o que mais se expandiu em acordos bilaterais de
interconexao. O segmento de gas natural ¢ o que precisa de mais investimento
para ser viabilizado. O seu mercado no Cone Sul tem muito potencial e seria
altamente atrativo para investidores se os governos locais adotassem politicas que
possibilitem lucros para as empresas envolvidas. O gés natural ¢ uma alternativa a
hidroeletricidade, que ¢ dependente das chuvas, e ao petréleo, que polui demais®’.

O mercado de energia ¢ arriscado e caro, caracterizado por contratos e
estratégias de longo prazo. E dificil atrair investidores privados. No caso
especifico do gas natural, ¢ preciso definir um mercado consumidor para fechar os
acordos de fornecimento, que sdo concluidos antes do inicio dos investimentos,
para viabilizar a obra de constru¢do do gasoduto. Portanto, os recursos e as regras
do empreendimento precisam estar garantidos®’. O géas precisa de um ambiente
politico estavel. Requer confianca entre produtores e consumidores™".

Sem os investidores privados, ¢ dificil o desenvolvimento de novos
empreendimentos energéticos. Quanto maior a assimetria regulatéria, como ¢

atualmente, maiores sdo 0s riscos € menos atrativos se tornam para

226 SUAREZ; GUERRA; UDAETA, 2010, p. 58 et seq.
227 SENNES; PEDROTIL, op. cit., p. 534 et seq

22 TAVARES DE ARAUJO, 2010, p. 35 et seq.

22 MARES, 2004, p. 2 et seq.

2% ALEXANDRE; PINHEIRO, 2005, p. 3 et seq.

1 SIMOES, 2007, p. 27.
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investimentos™?. Ricardo Sennes ¢ Paula Pedroti consideram que a integracio ¢ a
proximidade entre o produtor e o consumidor reduziriam os riscos € 0s custos.
Com regras e marcos regulatorios convergentes, seria possivel criar um mercado
energético atrativo, pois permitiria a uniao da agenda do capital privado com a dos

Estados (e das empresas estatais), que definiriam as metas e as regras para o setor.

3.3.1.

A Energia Brasileira

Até a segunda metade do século XX, a matriz energética brasileira estava
concentrada na hidroeletricidade, na queima de lenha e no petréleo. Antes mesmo
de primeira crise do petréleo, em 1973, com o aumento do pregco do barril pela
Organizacao dos Paises Exportadores de Petroleo (Opep), o governo percebeu que
precisava diversificar a sua matriz e buscar novas fontes de energia. Ainda nos
anos 1960, o pais intensificou as negociagdes para construir um gasoduto, para
importar o gas natural boliviano, e uma hidrelétrica, em parceria com o Paraguai.
Os dois empreendimentos sairam do papel entre os anos 1970 e 1990 e sdo parte
importante ndo apenas da matriz energética do pais, mas também do projeto de
integragao regional do Estado brasileiro para a América do Sul.

O Brasil, hoje, ¢ uma poténcia energética, com uma imensa capacidade
hidrelétrica a ser explorada e as descobertas das novas reservas de petrdleo na
camada pré-sal, além do dominio do etanol e de outros biocombustiveis. O pais
tem um futuro bastante promissor em termos energéticos™>. Mas precisa investir
na constru¢do das usinas para explorar o potencial hidroelétrico e na exploracao
das reservas petroliferas. Por isso, ainda tem uma pequena dependéncia da
importacdo de energia, de paises como Bolivia e Paraguai.

O futuro promissor ¢ fruto de um investimento de longo prazo no setor,
que ganhou mais for¢a a partir dos anos 1970. Motivado pela crise do petréleo, o

governo militar priorizou uma politica energética autdnoma, para que o pais nao

2 SENNES: PEDROTI, 2008, p. 538 et seq.
3 SENNES; NARCISO, 2009, p. 24 et seq.
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dependesse das importacdes e garantisse a energia para o seu crescimento’ .

Desse periodo nasceu o dominio sobre a tecnologia de aproveitamento do alcool
da cana-de-agucar e a maior usina hidrelétrica do mundo até os anos 2000: Itaipu.

Assim como seus vizinhos, o Brasil perdeu, na década de 1980, o poder de
investimento por causa da crise da divida externa e decidiu seguir as orientagdes
do Fundo Monetério Internacional e do Banco Mundial. Reduziu o tamanho do
Estado e atraiu capital estrangeiro com a venda de estatais, para se tornar uma
entidade econdmica mais moderna e ter uma administragdo publica racional®”.
Durante a década de 1990, quase todo o sistema Eletrobras — concebido na década
de 1960 para concentrar e coordenar os subsistemas regionais e estaduais,
interligados — foi vendido para a iniciativa privada. O sistema tinha a capacidade
de transferir e regular os fluxos energéticos de locais com maior abastecimento de
energia para outros com problemas™®. No lugar das estatais, foram criadas
agéncias especializadas para regulamentar as empresas: Agéncia Nacional do
Petréleo (ANP) e Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).

Desde aquela década, o Brasil vem substituindo a politica de busca da
autossuficiéncia energética, baseada na maximizagdo do controle do Estado, por
um sistema — considerado, por Sennes e Narciso, mais seguro e eficiente — que se
baseia em fontes doméstica, regionais e internacionais® . Apesar de a participacio
estatal ser importante, o seu controle ndo ¢ mais determinante. A nova politica
energética trata de forma diferenciada o petréleo, o géds natural, os
biocombustiveis e a hidroeletricidade, levando em consideracdo que tém
mercados, dinamicas e prioridades diferentes.

O carvao mineral ¢ inteiramente importado, mas sua participagdo na matriz
energética ¢ pequena. O pais produz petroleo, gés natural e eletricidade para o
préprio consumo, mas € obrigado a importar os trés. Apesar de a Usina de Itaipu
ser binacional, o pais compra o excedente de energia do Paraguai. A produgao de
gés natural ainda ndo ¢ suficiente para o proprio abastecimento, por isso o pais
tem um acordo de compra do combustivel da Bolivia. No caso do petrdleo, o caso
¢ diferente. O pais estd entre os 15 maiores produtores do mundo e ¢

autossuficiente em sua producdo, mas o 6leo que hoje ¢ extraido do subsolo ¢

24 SENNES; NARCISO, 2009, 24 et seq.

3 HAGE, 2008b, p. 10.

2% 1dem, 2008a, 180 et seq.

7 SENNES; NARCISO, op.cit., p. 17 et seq.
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pesado, ruim para o refino de combustiveis nobres. Por isso, o Brasil exporta 6leo
pesado, e importa petréleo leve. H4 um equilibrio entre a exportacdo e a
importacdo. Em 2009, por exemplo, o saldo foi positivo: foram importados 375
mil barris por dia, em média, e exportados 526 mil barris®®.

Apesar dos avangos, O Brasil continuard precisando, no curto prazo,
importar gas natural. As reservas descobertas na camada pré-sal sdo uma fonte
futura de combustiveis. O campo de Tupi, descoberto em 2007, na bacia de
Santos, com reservas avaliadas entre 5 ¢ 8 bilhdes de barris de petroleo leve e gas
natural pela Petrobras®’, de acordo com a previsdo da empresa, comecou a ser
explorado com uma plataforma piloto ainda em 2010, com uma producao de 100
mil barris por dia. A plataforma definitiva ficara pronta em 2012%*. Para Lizett
Sudrez, Sinclair Guerra e Miguel Udaeta, o gas natural vai crescer a sua demanda
no mundo mais do que qualquer outro combustivel fossil, com um aumento de
consumo de 7,6% nos proximos 22 anos*'.

De acordo com o Balango Energético Nacional preliminar de 2010,

242, em 2009, o total de

divulgado pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE)
energia consumida no pais atingiu o equivalente a 243,9 milhdes de toneladas de
petroleo. Como foi o ano em que a crise econdmica mundial atingiu a industria
nacional, especialmente os segmentos voltados para a exportacdo, houve uma
reducdo de 3,4% em relagdo a 2008. A matriz energética brasileira tem uma

propor¢ao uma proporc¢ao de 47,3% de energia renovavel e 52,7% de energia nao-

renovavel.

¥ Balango Energético Nacional preliminar de 2010, da Empresa de Pesquisa Energética (EPE), do
Ministério de Minas e Energia (MME). Disponivel em
<https://ben.epe.gov.br/downloads/Resultados Pre BEN 2010.pdf>. Acessado em 03 jun. 2010.
239 Petrobras. Disponivel em: <http://www.petrobras.com.br/pt/noticias/novo-poco-confirma-
potencial-em-tupi/>. Acessado em 3 jun. 2010.

90 Folha.com. Disponivel em <http://www.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u711194.shtml>.
Acessado em 3 jun. 2010.

! SUAREZ; GUERRA; UDAETA, 2010, p. 54.

2 Balango Energético Nacional preliminar de 2010.
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3.4.

Consideragoes Finais

O Presidente Lula desde a campanha eleitoral, em 2002, demonstrava a
pretensao de fazer um governo de mudanca em relacao ao de Fernando Henrique
Cardoso. Mas aliancas politicas, com partidos de centro-direita — Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB) e Partido Liberal (PL), ¢ a instabilidade economica
do fim do mandato do governo do PSDB impediram a alteragdo da politica
econdmica ortodoxa que agradava instituicdes e investidores internacionais.

Lula encontrou na politica externa a melhor forma de deixar a sua marca.
Por ser uma area do governo que desperta pouco interesse dos parlamentares, as
decisdes ficam concentradas, sem muita contestacdo, nas maos do Poder
Executivo — Presidéncia e Ministério das Relagdes Exteriores. Lula seguiu os
passos de seu antecessor e apostou na diplomacia presidencial e no contato direto
com outros lideres. Sem deixar de lado parcerias tradicionais com americanos e
europeus, o presidente estreitou lagos com paises que antes ndo eram prioridade
da politica externa brasileira, como os africanos e do Oriente Médio. O presidente
e o Itamaraty souberam usar o seu carisma e sua imagem de lider sindical
preocupado com questdes sociais para abrir as portas para a diplomacia brasileira.
Além de ser uma politica de Estado, a politica externa do governo Lula se tornou
um projeto pessoal do Presidente.

Lula, além de ter o apoio de uma burocracia diplomatica altamente
qualificada formada pelo Itamaraty, com respaldo internacional, contou com um
trio de especialistas (Marco Aurélio Garcia, Celso Amorim e Samuel Pinheiro
Guimaraes) que o assessoram para montar um projeto para tentar elevar o Brasil a
um posto de protagonista no cendrio internacional. Nessa estratégia, a América do
Sul e o Mercosul tiveram papel fundamental para dar credenciais ao Brasil de
lider regional e de poténcia média. Porém, o objetivo de integrar o continente para
que se torne um dos polos de poder mundiais, hoje, estd bastante distante. O
caminho tragado ¢ a integracdo infraestrutural, especialmente a energética. Mas
esta ainda enagatinha, apesar do enorme potencial sul-americano, por falta de
politicas comuns e regras e marcos regulatdrios convergentes. O Brasil, por sua
vez, garante 0 seu suprimento energético com as enormes reservas energéticas que

possui e com acordos bilaterais, como os que mantém com Bolivia e Paraguai.
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O papel de protagonista no cenario mundial ainda ¢ um pleito brasileiro,
de ter mais relevancia nas Nacdes Unidas e nas outras organizacdes
internacionais, como FMI e Banco Mundial. Somente daqui a alguns anos sera
possivel avaliar se a estratégia tragada por este governo foi vitoriosa e o Brasil
deixou o posto de “gigante adormecido” para se tornar uma poténcia que move as
pecas do tabuleiro do sistema internacional.

Antes de apresentar os dois casos analisados nesta dissertagdo, ¢
importante entender os tipos de energia envolvidos nas negociagdes entre Bolivia,
Paraguai e Brasil. A logica da hidroeletricidade também ¢ regional, porque nao
pode ser estocada e precisa de linhas de transmissdo para ser aproveitada. Mas ¢
uma fonte energética inesgotavel, depende apenas da dgua do rio. As obras para a
construgdo das usinas sdao bastante caras ¢ t€ém um custo ambiental e social por
causa da 4area da represa que € coberta por dgua. Depois de construida a
hidrelétrica, ¢ preciso cuidado com a manutencdo da usina e das linhas de
transmissdo e subestacdes de energia (qualquer interrup¢do — por falha mecanica
ou por motivos climaticos — na transmissdo pode levar a apagdes e prejuizos). O
seu maior problema ¢ a dependéncia da chuva. Em periodos de estiagem, ha o
risco de desabastecimento.

A industria do gas natural € ligada a petrolifera e ¢ capital-intensiva:
demanda recursos para todas as etapas — desde as pesquisas até a distribui¢ao para
o consumidor’”. Mas, apesar de ser um combustivel fossil, a logistica do gés
natural ¢ bem diferente da dindmica da industria do petroleo. Este pode ser
exportado, por navios, para qualquer parte do mundo, tem um mercado
globalizado, ou seja, ¢ considerado no mercado internacional uma commodity. O
mercado do gas natural é reduzido e sua demanda depende dos precos dos outros
recursos energéticos’™. O gas s6 pode ser transportado por gasodutos, o que
impede a exportacdo para paises distantes. A ldgica do seu mercado ¢ regional.
Especialistas ndo consideram rentdvel transportar gas a distancias superiores a
quatro mil quilometros, porque ha perda de pressdo, sendo preferivel usar o gas

natural liquefeito (GNL), que pode ser transportado pelo mar e regaseificado”.

3 LOHMANN; REIS, 2006, p. 3.
> Ibid., p. 4.
* LINKOHR, 2007, p. 58.
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