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EDITORIAL

O Brasil esta de volta

Marianna Albuquerque

de outubro de 2022, Luiz Inacio Lula da Silva delineou as prioridades de seu
terceiro mandato como presidente da Republica. Entre compromissos com
o combate a fome, com a retomada do didlogo interpartidario e com o respeito a
Constituicao Federal, Lula dedicou grande parte de sua fala as relagoes internacio-

I : m seu discurso de vitéria, apds sagrar-se o candidato vitorioso nas elei¢oes

nais do Brasil. O ponto de partida de sua narrativa foi que “o mundo sente saudade
do Brasil”. E o mundo realmente sentiu.

Nos Gltimos quatros anos, o des- . o
monte da politica externa brasileira Em seu discurso de vitoria

afastou o Brasil dos espacos em que ( ) Lula dedicou gmnde
eee)s

sabemos trafegar melhor. Desde a inde- . N
pendéncia, nosso caminho nao foi o do parte de suafala as 761&9 0es

enfrentamento militar. Optamos pelo wmternacionais do Brasil.
dial bretud 1 duzid .

1086, SOBIEHICO PEio CONAIco i O ponto de partida de sua
espacos multilaterais, nos quais temos i _ .

a habilidade e o prestigio em formar e narratia ﬁl que "0 mundo
liderar aliancas de interesses comuns. sente saudade do Brasil’.

Como lembrado pelo ex-presidente Fer-

nando Henrique Cardoso, presidente L o mundo realmente sentu.

de honra do CEBRI, “Ninguém cresce

no isolamento” (Cardoso 2022). Estar integrado, e nao isolado, foi, historicamente,
a estratégia que governos de espectros politicos altamente divergentes mantiveram
em curso, apesar de importantes varia¢oes de énfase e de prioridades. O motivo

Marianna Albuquerque ¢ professora adjunta do Instituto de Relagdes Internacionais e Defesa da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (IRID-UFRY). E doutora ¢ mestra em Ciéncia Politica pelo Instituto
de Estudos Sociais e Politicos da Unwersidade do Estado do Rio de Janeiro (IESP-UERT).
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¢ simples: participar ativamente da dinamica do sistema internacional ¢ a melhor
forma de atingir os interesses nacionais do pais (Soares de Lima & Albuquerque
2022). A ruptura provocada no tltimo ciclo presidencial afastou o Brasil do modelo
de nagao que queremos e que devemos ser.

A lista de retrocessos ¢ significativa. Na Organizacdo das Nagoes Unidas, per-
demos espaco e transito em 6rgaos como o Conselho de Direitos Humanos, no qual
a politica retrograda antigénero reverteu posicionamentos historicos do Brasil e nos
colocou no papel de aliado a paises cuja politica externa ¢ pautada em valores reli-
glosos e autoritarios. Nas negociagoes climaticas, compromissos vazios e “pedaladas
climaticas” foram acompanhadas de altissimas taxas de desmatamento e aumento
da permissibilidade para atividades ilegais e danosas aos nossos ecossistemas e bio-
mas (leixeira & Toni 2022). Nas organizagoes regionais, o pais manteve a politica
de afastamento iniciada nos governos anteriores e consolidou a posi¢ao de ausén-
cia da Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) e da
UNASUL, dois dos principais féoruns de didlogo entre os paises latino-americanos
(Almeida & Fernandes 2022). O distanciamento dos vizinhos também se refletiu na
virtual paralisia de espacgos coletivos como a Cupula CELAC-Unido Europeia, a
Ctpula América do Sul-Paises Arabes e a Ctapula América do Sul-Africa (Soares de

Lima et al. 2022).

Para além da perda de transito, o Brasil também perdeu crédito. O pais, que
antes era sinébnimo de busca pelo consenso, passou a ser visto como um obstaculo
para solugdes negociadas. Deixamos de ser convidados para féruns de alto nivel,
simplesmente porque ter o Brasil na mesa, em muitos casos, nao tinha mais o carater
construtivo de antes. Danos de tal porte nao sao revertidos imediatamente. O desafio
do novo governo ja estava posto antes mesmo do dia 1° de janeiro de 2023. Era neces-
sario fazer o mundo voltar a olhar o Brasil com os olhos da boa vontade.

Fo1 durante esse periodo conturbado, penoso e marcado pela desesperanca
que a CEBRI-Revista foi lancada. E sintomatico que a publicacio, que foi con-
cebida para ser a principal referéncia dos periodicos de Relacoes Internacionais
do Brasil, tenha passado quatro edi¢des com contetdos que, majoritariamente, ou
falavam com saudosismo do passado, ou teciam recomendacoes sobre o “dever ser”,
apontando caminhos para a retomada. Tenho certeza de que os editores e autores
gostariam de poder discorrer mais sobre o presente, mas a realidade era, por mui-
tas vezes, tdo erratica, inconstante e pouco pragmatica, que até mesmo os grandes
nomes da area tinham dificuldade de encontrar palavras para descrever — diplo-
maticamente, como ¢ da natureza do nosso pais — para onde estava indo a politica
externa brasileira. Com esta edi¢ao, finalmente podemos falar do que o Brasil ¢ e
sera, e ndo apenas do que ele foi, ou do que ele gostaria de ser.
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Para falar do que o Brasil ¢ agora, ¢ necessario levar em consideragdao que
Lula ja foi presidente do pais antes, em um contexto internacional e doméstico alta-
mente divergente do que encontrou em 2023 (Kalout & Guimaraes 2023). Muito
se questionou, portanto, sobre se a politica externa de Lula seria uma nova politica
externa, ou se seria uma retomada da tradigao brasileira ap6s o ponto fora da curva
do ultimo governo.

Os textos da segao especial desta edigao da revista trazem esse debate. No ensaio
O lugar do Brasil, o embaixador Marcos Azambuja argumenta que o novo governo
nao implementara uma nova politica externa, mas sim uma corre¢ao de rumos apos
recentes erros de julgamento e acao. O embaixador aponta, ainda, areas que con-
sidera centrais para que a diplomacia brasileira adapte suas prioridades ao nosso
contexto global, a exemplo das relacdes com a Africa e das vantagens comparativas

da disponibilidade hidrica do Brasil. Ja

Ma{d‘a Regma/t Soares de Lima, no texto 4 Com esta e Cl’2§ ao, ﬁn almente
dialética da politica externa de Lula 3.0, argu-

menta que estamos diante de uma nova V4 OdemOSﬁ[ar do que
politica externa, que nao pode ser resu- o Brasil é e serd, e ndo

mida a um retorno ao passado porque, .
agora, precisa responder diretamente a apenas do que €l€ﬁ L, ou

uma variavel que nao estava dada antes: do que ele gos taria de ser:
a antitese bolsonarista.

O embaixador Paulo Roberto de Almeida, no texto Perspectivas da diplomacia
no tercerro governo Lula, 2023-2026, aponta que ha pontos de resgate nao so6 da tra-
dicdo diplomatica brasileira, mas também dos mandatos anteriores do Partido dos
Trabalhadores. Entretanto, o embaixador aponta que o afastamento da “diploma-
cia normal” do Brasil em prol da perspectiva “bolsolavista diplomatica” nao pode
ser descartada das estratégias de retomada. Transterindo o foco do interno para o
externo, o texto “Mudaria o Natal ou muder eu?” A volta de Lula em cendrio de policrise global,
de autoria do embaixador Rubens Ricupero, enfatiza o fato de que presidentes que
voltam ao poder apds um hiato de afastamento enfrentam desafios grandiosos no
processo de entender que condigoes inéditas exigem adaptacoes, e que nem todos os
remédios do passado podem medicar novas mazelas.

Nessa linha, outros trés artigos da secao especial enfatizam areas que exigem
um olhar renovado e apurado. Partindo de um argumento semelhante ao de Maria
Regina Soares de Lima sobre a necessidade de ter a ruptura bolsonarista como refe-
rencial para a reconstrucdo, Carlos Milani & Diogo Ives, no texto A politica externa
brasilera a partir de 2023: a necessidade de uma_frente ampla nacional, regional e internacional,
analisam discursos proferidos por Lula e identificam a intencao do presidente em
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construir frente ampla contra a extrema-direita nos ambitos nacional, regional e
global, além de retomar as credenciais do pais em uma area no qual os impactos dos
ultimos anos foram severos: a agenda ambiental-climatica.

No artigo Potencialidades e desafios do novo governo Lula a democratizagdo da politica
externa brasileira, Marta Fernandez & Jéser Abilio exploram os caminhos de outro
tema do qual o novo governo nao podera se esquivar: a participagao social na cons-
trucao da politica externa brasileira. O tema esteve presente no supracitado discurso
de vitéria de Lula. Ao falar sobre a retomada do didlogo entre o povo e o governo
por meio da reativagao de conselhos participativos, o presidente afirmou que “as
grandes decisoes politicas que impactem as vidas de 215 milhdes de brasileiros ndao
serao tomadas em sigilo, na calada da noite, mas ap6s um amplo didlogo com a
sociedade” (Lula da Silva 2022). Partindo do argumento de que a politica externa é
uma politica pablica, Fernandéz & Abilio apresentam como o debate da participa-
¢ao evoluiu nos ultimos governos do Partido dos Trabalhadores e defendem que o
processo de democratizagao deve considerar dinamicas transversais e transescalares.
Como estudo de caso, os autores se debrucam sobre a questao racial e as politicas
de combate ao racismo.

Martin Maitino & Kaiutan Silveira mergulham na ideia de que, para a poli-
tica externa se renovar, o Itamaraty também precisa olhar para dentro. No texto 4
tradigdo de se renovar: propostas de reforma do Itamaraty sob Bolsonaro, os autores exploram
as propostas de alteracao institucional encaminhadas pelo ex-presidente, a reagao
de ex-ministros e a articulagdo interna no Ministério das Relacdes Exteriores para
antecipar alternativas para um periodo pés-Bolsonaro. Como conclusdo, os autores
apontam a permanéncia da narrativa de que os diplomatas sdao os “formuladores
naturais” da politica externa. Em dialogo com o texto de Fernandéz & Abilio, esse
¢ o principal argumento que costuma ser mobilizado para limitar a participagao
social na produc¢ao da acao internacional do pais.

A edicao se completa com textos de temas livres, mas ainda assim conectados
com o tema da secdo especial. Felipe Antunes de Oliveira & Lucas Pavan Lopes
resgatam a origem de uma das relacoes bilaterais mais estratégicas do pais: com a
Argentina. No texto A Argentina e a independéncia do Brasil: o reconhecimento tardio de um
reconhecimento pronerro, os autores questionam a narrativa historiografica consolidada
de que os Estados Unidos foram pioneiros no reconhecimento da independéncia do
Brasil e que esse papel, de fato, pertence a nossos vizinhos. Também olhando para
tras, mas igualmente identificando os reflexos no presente, o embaixador Fernando
de Mello Barreto nos brindou com a resenha de um dos livros mais canénicos da
historia diplomatica brasileira, Navegantes, bandeirantes, diplomatas: um ensaio sobre a_for-
magao das fronterras do Brasil, de Synesio Sampaio Goes Filho. Ja Guadalupe Gonzalez
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Gonzalez, Monica Hirst & Eduardo Morrot analisam a intersecao de dois eixos
centrais da acao diplomatica do pais: a participacao no Conselho de Seguranca da
ONU e as relacoes com os demais paises latino-americanos. Esse ¢ o tom do texto
O Brasil e o México diante da guerra na Ucrdnia: um caso de indiferenga reciproca, no qual os
autores comparam como os dois paises se comportaram em relacdo a agressao russa
durante os debates no 6rgao.

Um dos grandes diferenciais da CEBRI-Revista ¢ conectar a produgdo aca-
démica com a visao pratica da politica. Por isso, para além das analises contidas nos
textos, perguntamos sobre os rumos da politica externa brasileira para quem estara
a frente de sua implementacdao. O ministro Mauro Vieira, novamente na lideranca
do Ministério das Relacdes Exteriores, gentilmente compartilhou com os leitores da
revista os eixos centrais de atuacao da diplomacia brasileira nos proximos quatro
anos. O fato de que muitos convergem com as areas consideradas prioritarias pelos
autores dos textos da edi¢do ndo ¢ mera coincidéncia, mas, sim, sinal feliz de que
podemos esperar que o pragmatismo volte para onde nunca deveria ter saido. =
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O lugar do Brasil

Marcos Azambuja

Resumo: O presente ensaio argumenta que, devido a tradicao diplomatica brasi-
leira, historicamente cautelosa e pouco suscetivel a incorporar mudancas abruptas
de rumo, o novo governo brasileiro nao empregara ‘“uma nova politica externa”,
mas sim uma urgente e necessaria correcao e atualizagao de discursos e posicoes
que foram ultrapassados pelas mudancas do cenario mundial, ou que se revela-
ram inadequados por recentes erros nossos de julgamento e agao. O texto conclui
que a diplomacia brasileira tem suas bases assentadas em um frade-off essencial: ao
buscar maior acesso as multiplas instancias do poder mundial, o Brasil deve, por
seu lado, oferecer garantias de um comportamento internacional que inspire ampla
conflanca. Sao ressaltadas algumas areas que nao tém sido prioridade para o pais e
nas quais o Brasil possul vantagens comparativas e grande potencial, a exemplo da
disponibilidade hidrica, da valorizacao da nossa cultura e das relacées com a Africa.

Palavras-chave: politica externa brasileira; diplomacia; relagdes internacionais.

The Brazilian Role

Abstract: This essay argues that, due to Brazilian diplomatic tradition, historically
cautious and not likely to incorporate abrupt changes in course, the new Brazilian
government will not employ “a new foreign policy” but rather an urgent and necessary
correction and updating of discourses and positions that have become out of pace with
transformations in the international scene, or have proved to be inadequate in light of
our recent errors in judgment and action. It concluded that the Brazilian diplomacy
is based on an essential trade-off: by seeking greater access to multiple instances of
global power, Brazil must, for its part, offer guarantees of international behavior that
inspires broad trust. Some areas that have not been a priority for the country and in
which Brazil has comparative advantages and great potential are highlighted, such as
water availability, appreciation of our culture, and relations with Africa.

Keywords: Brazilian foreign policy; diplomacy; international relations.
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onfesso que nao me sinto confortavel ao escrever sobre uma “nova’ politica

externa brasileira. Nao tanto por fidelidade ao passado, em qualquer de

suas configuracdes, mas por acreditar que as nossas relacdes com o mundo
tém quase sempre seguido — e diria que 1sso ja se prenunciava antes mesmo da nossa
independéncia — um caminho cauteloso e pouco suscetivel a incorporar mudangas

abruptas de rumo.

E em parte pelo peso dessa longa
pratica que nao acredito que iremos
desenhar e executar nos préximos anos
nada que possa ser rotulado como
“uma nova politica externa”. Supo-
nho que vamos apenas assistir a uma
urgente e necessaria corre¢ao e atua-
lizagao de discurso e de prioridades —
vale dizer, um aggiornamento de posigoes
que foram simplesmente ultrapassadas
pelas incessantes mudancas do cena-
rio mundial, ou que se revelaram ina-
dequadas por recentes erros nossos de
julgamento e agao.

E evidente que nio preciso nem
pOsSsO procurar resumir aqui 0 que o
século XX e este primeiro quarto do
século XXI presenciaram como modi-
ficagdo dos ordenamentos preexistentes.
Nao ¢ necessario também acentuar que
estamos assistindo, de uns anos para ca,
ao que parece ser o fim de um longo
ciclo da wvida internacional, definida
hoje, entre outros fatores, pela vertigi-
nosa aceleracao da ciéncia e das tecno-

E imperativo que o Brasil
possa, agora, encontrar
urgentes e melhores respostas
aos muitos desafios, sobretudo
humanatdrios, ambientas

e climdticos, com os quazis
se vé, hoje, confrontado e
cobrado, e possa definv;

com naturalidade, o espago
ampliado que desejaria
ocupar daqui para a frente
na vida iternacional. Uma
nova ordem, provavelmente
multipolay, comega a se
desenhar; e nela devemos
procurar presenga atwa

e maior influéncia.

logias e pela emergéncia da Asia e do Pacifico como um novo grande polo de poder.
E imperativo que o Brasil possa, agora, encontrar urgentes e melhores respostas aos
muitos desafios, sobretudo humanitarios, ambientais e climaticos, com os quais se vé,

Marcos Azambuija ¢ conselheiro emérito do Centro Brasilerro de Relagdes Internacionais (CEBRI).
Ex-secretdrio-geral do Itamaraty (1990-1992), foi embaixador do Brasil na Franga (1997-2003) ¢ na
Argentina (1992-1997).
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hoje, confrontado e cobrado, e possa definir, com naturalidade, o espaco ampliado
que desejaria ocupar daqui para a frente na vida internacional. Uma nova ordem,
provavelmente multipolar, comeca a se desenhar, e nela devemos procurar presenca
ativa e maior influéncia. E disso que vou me ocupar neste texto.

Acredito que nossa trajetéria como pais soberano, em varios € Sucessivos
momentos de um caminho que ja nao ¢ mais tao curto assim —, comemoramos,
no ano passado, 200 anos de vida independente — tem sido, no essencial, previsivel
e confiavel. Comego meu olhar 14 atras, quando Portugal dividia com a Espanha,
como acontece até agora, a Peninsula Ibérica. Aqui, na América do Sul, os dois
grandes atores eram, essencialmente, os mesmos. Em terra firme, a entao poderosa
Espanha era sempre uma ameaga para seu pequeno vizinho. Nos mares e além
deles, Portugal e seus interesses sofriam também os desafios das duas principais
poténcias navais da época, Holanda e Inglaterra, enquanto que nés fomos invadidos
e ocupados pelos holandeses e longamente pressionados e desafiados pelo poder
britanico e pelos interesses e ambigoes da Espanha em nosso entorno. Para Portu-
gal, uma boa diplomacia foi, simplesmente e desde sempre, condi¢ao indispensavel
de sobrevivéncia. De alguma maneira, somos herdeiros dessa tradicao e, até certo
ponto, do estilo de atuar que a acompanha.

Mesmo a nossa independéncia mudou bem menos o Brasil do que costuma
acontecer. Sete dos nossos vizinhos imediatos sao fragmentos do velho império espa-
nhol. Sdao novas entidades, de algum modo, criadas pela propria gesta das lutas
pela independéncia. As nac¢oes de lingua espanhola que nos rodeiam existem, desde
entao, como Reptblicas, com outros nomes e dentro de novas fronteiras. O Suri-
name, a Guiana e a Guiana Francesa tém outras matrizes e seguiram um outro
cronograma. O Brasil, inicialmente como Império, depois de ter sido Reino Unido
a Portugal e Algarves, teve uma emancipacao de certo modo suz generis e continuou
territorialmente onde estava, sem mudar de nome, de endereco e, em certas e impor-
tantes dimensdes, manteve a maneira de ser governado.'

Nao busco nem posso simplificar demais longos processos histéricos, natural-
mente dinamicos e de grande complexidade. Ainda que as condic¢Ges incessante-
mente mudem e seja normal que as filas andem e se possa sempre afirmar que nunca
mergulhamos duas vezes no mesmo rio, sugiro simplesmente que, nas relagoes do
Brasil com o mundo, a velocidade e a curva das mudangas que nos atingem ou que
provocamos tém sido mais moderadas do que acontece em nosso entorno e, se posso
me permitir uma imensa generalizacao, mesmo mundo afora. Aceita essa incessante
mobilidade, o Brasil aparece como um espaco com ampla margem de previsibili-

1. Para uma andlise detalhada do processo de formagdo do Estado brasileiro, ver a resenha de autoria do embaixador Fernando de Mello
Barreto (2023) sobre o livio Navegantes, Bandeirantes e Diplomatas, de Synesio Sampaio Goes Filho, publicada nesta edigdo da CEBRI-Revista.
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dade no seu comportamento doméstico e internacional. Inovagdes surpreendentes e
abruptas de nossos valores, prioridades e de nossa retorica, como aconteceu sobre-
tudo nos dois primeiros anos da gestao Bolsonaro, ndo tiveram vida longa, apesar
de alguns de seus efeitos ainda perdurarem. Os dois anos imediatamente seguintes
assistiram a um esfor¢o relativamente bem-sucedido da diplomacia brasileira, com
imenso apolo da opiniao publica interna e internacional, para controlar as avarias
causadas, naquele breve intervalo, aos nossos interesses e projecoes externas ¢ a reto-
mada da nossa vocagao para o dialogo e para a moderagao.

Tenho procurado, ao longo de muitos anos, ao escrever ou falar sobre o Brasil,
encontrar alguma formulagao que me permita identificar, de maneira sintética, o que
me parecem ser os parametros essenciais que definem nossa atuagao internacional.
Acho que, talvez, possa resumir minha reflexao da seguinte forma: o Brasil busca,
de maneira consistente, ter maior acesso as multiplas instancias do poder mundial
e entende que, para que 1sso aconteca, deve, por seu lado, oferecer garantias de um
comportamento internacional que inspire ampla confianca. Emprego aqui a pala-
vra “acesso” em seu sentido mais abrangente. Penso no acesso a mercados e tecnolo-
gias protegidas, aos diretérios do poder mundial, e acesso, enfim, a todos os sistemas
e foros que permitem a um pais ampliar, de forma sustentavel, sua presenga e sua
influéncia. Por seu lado, o Brasil, e esse

me parece ser o lrade off essencial, precisa . .
oferecer garantias de que seu comporta- O Brasil busca) de manewra

mento sera, como norma, responsavel wnsisz,‘ente, ler maior acesso
fn ((;(S)nstrutlvo, e que nao r.epres'entare- s mil Zfl.p las insténcias

para o nosso entorno imediato, ou
para espacos mais amplos e distantes, do ])0@’87 mundial e
qualquer tipo de ameaca significativa. entende que, para que 1550
A persistente ambicao brasileira de ter
um assento permanente, primeiramente acontega, deve) por seu Zado)
no Conselho da Liga das Nacgoes, o que 0]%7”8687’ ganmtia s de um
se manifestou ha quase um século e se . .

leito a0 Conselho de Seeou comportamento internacional

renovou no ple g o
ranca das Nacoes Unidas, é emblema- que wnspire ampla COﬂﬁ(lﬂgd.
tica dessa busca.

Caberia aqui um comentario sobre essa expectativa. Nao vejo condicoes para
que possa ocorrer, no futuro previsivel, qualquer ampliacao do Conselho de Segu-
ranca. Penso, assim, que devemos deixar o claro registro de nossas qualificacoes
e esperancas, mas nao dedicar ao assunto mais tempo e esforco do que ele agora
parece merecer. Creio que ja gastamos nessa empreitada mais do que precisavamos
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e deviamos. Vamos apenas continuar a somar pontos ¢ a juntar cada vez mais titulos
e méritos para chegar la.

O Brasil se sente naturalmente inclinado a cooperar para a construcao de
um mundo multipolar e encontra, também no exercicio da diplomacia parlamen-
tar, uma zona de conforto que atende a varias de suas preocupacgoes. O fato de
o pais ter sido sempre apenas um observador do Movimento dos Nao Alinhados
ilustra essa preferéncia brasileira por vinculagdes ténues, que nao inibam demais
sua liberdade de agao.

Devo incluir nessa abrangente relagdo a importancia crescente de nossa
projecao cultural. Comegamos a usar a lingua portuguesa como um valioso ins-
trumento de aproximacgao e entendimento com os outros oito paises que, além de
noés, usam o mesmo idioma na Europa, na Africa e também na Asia. A nossa ¢é a
nona lingua mais falada no mundo. A Comunidade de Paises de Lingua Portu-
guesa (CPLP), criada em 1996, é uma ferramenta importante de aproximacao e
permite que, também nesse campo, usemos de forma construtiva a nossa presenga
e nossa massa critica intelectual e demografica, e facamos de nossa lingua um ins-
trumento com significativa presenca e visibilidade, sobretudo agora em todos os
novos e grandes sistemas digitais de comunicacao e de difusao de conhecimento
(Azambuja & Seiler 2023).

O Brasil tem também procurado utilizar as oportunidades e licoes que sua
formacao racial e multicultural oferece para apresentar-se nos principais foros e
instancias como um pais que, sem pretender de forma alguma ser exemplar nem
recorrer a mitos ja desacreditados, viveu e vive uma experiéncia nacional que pode
ser relevante para outros, sobretudo em tempos em que grandes movimentos migra-
torios tém criado novos desafios para o convivio, quase sempre dificil, entre comuni-
dades longamente estabelecidas e correntes de incorporagao recente. Quando viajo
pelo Brasil sirio e libanés, judaico e polonés, coreano, germanico e japonés, afrodes-
cendente e indigena, reconheco que nossa latinidade nao basta para nos identificar.

Quero confessar também que tenho um certo desconforto com a expressao
América Latina que, sempre que posso, prefiro nao usar por desconfiar de seu alcance
e de sua origem, por algumas conotacoes de seu emprego nos Estados Unidos, e
também por achar que ela nao nos define de forma abrangente e rigorosa. Por outro
lado, sinto-me inteiramente confortavel e satisfeito com nossa clara e plena insercao
na geografia da América do Sul. Continua a ser verdadeira, para mim, a afirmacao
de que as nagoes devem procurar fazer sempre a politica de sua geografia.

Devo voltar ainda a insistir um pouco mais nessa ampla avaliacao. Enquanto,
em décadas passadas e nao muito distantes, o Brasil adotava politicas macroeco-
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nomicas inadequadas e sofria as consequéncias de uma inflacao cronica, enquanto
nosso ordenamento democratico se mostrava recorrentemente fragil e incerto,
enquanto se temia que procuravamos uma capacitacao nuclear ambigua, enquanto
as relagdes com o nosso principal vizinho eram antes de rivalidade do que de coo-
peracao e sociedade, enquanto nossas politicas ambientais eram vistas com descon-
fianca e julgadas inadequadas e enquanto determinados direitos humanos aqui
pareciam negligenciados, nao pareciamos reunir todas as qualificacdes para a tao
ambicionada promoc¢ao na hierarquia do poder mundial. Hoje, os termos da equa-
cao me parecem outros, € nossa influéncia e credibilidade — quaisquer que sejam os
parametros escolhidos, e mesmo considerando os desafios dos Gltimos anos — sdao
significativamente maiores.

Para procurar um equilibrio entre o que nos fez falta fazer e o que soubemos
fazer bem, reconheco que tenho dificuldade em identificar momentos em que o
Brasil, no plano internacional, tenha sido causa determinante de alguma crise que
reclamasse intervencao externa, militar ou ndo, para o restabelecimento da paz,
seja no interior de nosso pais, seja por grave desavenca com atores externos. Ao
contrario, contingentes nossos tém tido presenca frequente em operacgoes de paz em
ambito mundial ou regional, e somos chamados, muitas vezes, para ajudar na busca
de formas aceitaveis de acomodagao entre adversarios. Acredito que costumamos
ser membros construtivos da sociedade internacional de nagoes, e ndo preciso fazer
um registro extenso do que tem sido essa trajetoria virtuosa e da qual, ao que tudo
indica, nao iremos nos afastar. Temos bons antecedentes.

Outro importante aspecto a destacar ¢ como o Brasil, quase sempre retarda-
tario na identificacdo e na adesao a novas tendéncias da vida internacional, percebe
algumas dessas mudancgas como desafiadoras das politicas que naquele momento
perseguia. Assim, as grandes inquietacoes com a protecao do meio ambiente e os
limites do crescimento surgem na agenda internacional como preocupagao priorita-
ria e como causa capaz de mobilizar vontades e recursos, no mesmo momento em
que o Brasil estava apaixonadamente engajado na aceleracao de seu proprio desen-
volvimento econoémico e procurava recuperar o tempo perdido ao longo da sua
histéria como ator independente. Isso aconteceu, sobretudo, no curso da adminis-
tracao do presidente Juscelino Kubitschek entre 1956 e 1961, e também em varios
momentos do ciclo autoritario que atravessamos entre 1964 e 1989. O desencontro
entre nosso entao entusiasmado patrocinio de politicas que perseguiam um cresci-
mento acelerado e o relativo, mas crescente, desencanto dos paises ja industriali-
zados com certos aspectos dessas politicas ndao podia ter sido mais eloquente e, no
curto prazo, irremediavel. Encontramos depois caminhos para uma indispensavel
acomodacdo. Processo semelhante aconteceu em relacdao a politicas relacionadas
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ao aproveitamento pacifico da energia nuclear e a exploracdo espacial, em impor-
tantes dimensoes da agenda de propriedade intelectual e definicao de regras para
o comércio de bens e servicos, na luta contra certas manifestagoes do colonialismo
e no nosso posicionamento sobre alguns dos entdo chamados “conflitos regionais”,
eufemismo que servia para encobrir o que eram, na verdade, disputas periféricas dos
interesses nao vitais das duas superpoténcias da época da Guerra Fria e das ideolo-
gias que defendiam e promoviam.

O Brasil resistiu também, e por bastante tempo, a que a problematica dos
direitos humanos encontrasse um espaco claramente definido em foros e debates
internacionais. Isso se dava ndo s6 porque éramos vulneraveis a acusagoes de algu-
mas praticas infringentes de valores que formalmente subscreviamos, como por
temer uma ingeréncia externa, de boa ou ma fé, em questoes que entao viamos
como devendo ser tratadas dentro da alcada exclusiva da jurisdi¢ao e praticas de
autoridades nacionais. A relacdo do que foram os desentendimentos e suspeitas
reciprocas desse ciclo é bem mais extensa do que sugere a sintese que acabo de
procurar fazer.

Acredito que o novo momento da vida internacional que agora se anun-
cia encontra o Brasil mais bem equipado e preparado para nele se posicionar, se
compararmos essas novas condi¢coes com aquelas que prevaleciam nos momentos
vestibulares iniciais de qualquer dos grandes ciclos ocorridos nos tltimos cem anos.
Por qualquer medida, o Brasil pesa e

conta, hoje, muito mais do que acon- Em Ud?’iO s momentos dO Ky

tecia antes. Sempre tivemos a ancora

do nosso tamanho. Nessa dimensao, o tiltimos cem anos em que

Brasil sempre foi um grande pais. Hoje, a ordem wnternacional

também, a ex ao d afi y :
» & eXpressao demografica, os fot redesenhada, o Brasil

nossos avangos industriais e cientificos

e as extraordinarias conquistas de nossa contava pouco. Iss 0,

agricultura, pecuaria e minera¢iao nos Simlb[g smente, }ZQ]€ nao

fazem um protagonista de muito mais

. ¢ mais verdade, e acredito
peso do que acontecia antes. Nossas

reservas financeiras e nossa presenga no que o serd cada vez menos.
comércio internacional mudaram dra-

maticamente de patamar. A nossa presenga como a primeira letra dos BRICS,
nossa atuagao no G20, a credibilidade que cerca nossa pretensao de ter um assento
permanente no Conselho de Segurancga, nossos entendimentos e cautelosa apro-
ximagao com a Unido FEuropeia e a Organizacao para a Cooperacao e Desenvol-
vimento Econémico (OCDE) e nossa atuacao nos organismos internacionais, em
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escala global ou regional, nao sdo exercicios pouco relevantes ou apenas marginais.
Temos um peso especifico incontornavel. Somos metade do territério da América
do Sul, representamos metade de sua populagao e, também, um pouco mais da
metade do PIB da nossa regiao. Nao ¢é pouca coisa. Essas sdao as credenciais que nos
definem e nos qualificam.

Em varios momentos dos ultimos cem anos em que a ordem internacio-
nal foi redesenhada, o Brasil contava pouco. Isso, simplesmente, hoje ndao ¢ mais
verdade, e acredito que o sera cada vez menos. Agora, quando ¢ aparente que a
ordem internacional esta sendo redefinida e que o Brasil, por méritos proprios,
conseguiu sobreviver como estado democratico a ameaga de impulsos autorita-
rios e populistas de extrema-direita que ameagaram suas instituigoes democrati-
cas em dias muito recentes, o pais tem amplas condi¢oes para se engajar em um
novo exercicio de acomodacao de interesses e prioridades. Em escala global, tem
a capacidade também de, nesse novo quadro, reclamar, com firmeza e sentido de
medida, mais voz e mais voto.

Acabamos de atravessar quatro anos em que o Brasil, gratuitamente, ofen-
deu vizinhos e amigos e deles se distanciou, prejudicou alguns de seus interesses e
se afastou de algumas das boas causas que costumava defender. Antes do fim do
ciclo Bolsonaro, ja havia ocorrido uma desejavel, embora incompleta, retificacao
de rumos da nossa politica externa. O problema agora reside em que possamos vir
a exagerar o movimento de correcdao e expressar mais tolerancia e buscar maior
intimidade do que ¢é preciso com regimes autoritarios, vizinhos ou nao, que fra-
cassaram em uma ou varias dimensoes da construcao de uma ordem democratica
estavel. Como aconteceu nos anos Bolsonaro com seu favorecimento de lideran-
cas autoritarias de direita e abandono de politicas corretas de ndo ingeréncia nos
assuntos internos de outros paises, devemos, agora, evitar a tentacao de expressar,
desta vez, uma indulgéncia talvez excessiva com regimes nao democraticos e¢ de
orientacao acentuadamente populista.

Essas palavras de adverténcia nao sugerem acreditar que, de maneira inevita-
vel, o péndulo de nossas decisoes ira oscilar mais do que ¢ preciso e que possamos
perder o prumo do que o interesse nacional brasileiro recomenda ser feito. Boa
diplomacia, entretanto, se faz com palavras medidas e rigor conceitual. Nao me
preocupa, hoje, a diregao geral em que vai o Brasil, mas tenho muito presente que
o periodo eleitoral ja terminou e que precisamos nos afastar dos palanques e ser
cuidadosos com as sinalizacoes e os gestos, para que uma sempre bem-vinda gene-
rosidade de impulsos nossos nao se transforme em expressoes de uma ingenuidade
dificil de aceitar em um pais que, ¢ sempre bom lembrar, nao nasceu ontem.
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Tenho acompanhado ao longo de quase vinte anos as negociagdes que se
arrastam entre os paises do Mercosul e a Unidao Europeia e, mais recentemente,
nossas negociacoes para uma adesao plena a OCDE. Nos dois casos, nao consigo
superar algumas davidas. Estou convencido de que a Uniao Europeia reluta, estru-
turalmente, em aceitar uma maior aproximacao conosco e¢ que a propria OCDE
— ou pelo menos alguns de seus associados — hesita em nos acolher como sécio
pleno. O Brasil, por sua escala, expectativas e pela crescente diversificagdao de seus
interesses, representa uma parceria nao inteiramente bem-vinda e que causa algum
desconforto para os socios ja presentes nos dois sistemas.

Aceitam, como fato organizador central, a hegemonia que os Estados Unidos
exercem sobre esses dois sistemas, de forma cada vez mais rigorosa, e desconfiam de
paises que, como nos, mostram uma preferéncia por uma maior autonomia de atua-
cao, definida pela promogao de alguma forma de multipolaridade dos centros mun-
diais de poder e de decisdao. O Brasil reluta em aceitar hipotecas sobre sua futura
liberdade de acao e aceitar constrangimentos a expansao de seus interesses, que vao
muito além do que contemplam os dois organismos baseados, respectivamente, em
Bruxelas e Paris. Penso que o atual nivel de cooperagao brasileira com a OCDE e
com a Unido Europeia, que ja é bastante denso e produtivo, poderia, talvez, ser o
limite de onde devemos estar agora e no futuro que consigo enxergar.

Ao privilegiar, como fiz até agora, a adogao de uma politica exterior brasileira
construida, essencialmente, sobre os valores de nossa historia, de nossa geografia e
dos nossos interesses permanentes, reconheco que deixei de aceitar o desafio indis-
pensavel de procurar ver quais os terrenos em que poderiamos e deveriamos inovar,
ser mais criativos e procurar fazer melhor ou apenas de maneira diferente o que
fizemos até agora. Olhar antes para tras do que para a frente permite montar uma
narrativa mais estruturada e mais segura ao priorizar valores e praticas ja provados,
mas fica faltando o indispensavel olhar sobre todos os novos e incontornaveis desa-
fios que devemos enfrentar.

Alfred North Whitehead uma vez disse que “o oficio do futuro ¢ ser perigo-
so”? e Karl Marx, no Manifesto do Partido Comunista, afirmou que “tudo o que
parece solido se desmancha no ar”. Temo que esses dois eminentes pensadores nao
se sentirtam confortaveis juntos aqui neste mesmo paragrafo, mas um e outro, bri-
lhantemente, disseram, em outros momentos e contextos, o que pretendo simples-
mente reiterar. Isso ¢ especialmente verdadeiro hoje, quando relacoes e situacoes
que pareciam soélidas se dissolvem e quando inimaginaveis avancos da ciéncia e do
conhecimento fazem o futuro parecer muito perigoso e indecifravel.

2. No original, “It is the business of the future to be dangerous”.
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Nao farei uma relagao de todos aqueles movimentos e iniciativas que o Bra-
sil poderia por em pratica agora para reforcar sua influéncia e fazer avancar seus
interesses. A lista seria longa, ambiciosa e iria muito além do que me proponho
neste ensaio. Vou me concentrar em alguns poucos projetos, talvez um pouco
menos analisados, e que me parecem maduros e capazes de produzir, ja no curto
prazo, efeitos muito significativos sobre nossa insercao na hierarquia do poder
internacional. Deixarei de lado numerosas areas de atuacao em que o Brasil ja
faz, essencialmente, o que pode, e talvez mesmo o que deve, e vou procurar me
concentrar em alguns poucos aspectos de questoes a respeito das quais acredito
ter alguma coisa a contribuir.

Comeco pela equacao amazonica. O Brasil tem sido cobrado a fazer mais
e melhor o que lhe cabe fazer na qualidade de condéomino maior desse imenso
bioma. Essa observacao vale para as trés dimensdes principais da questdo: a
preservacao do patriménio ambiental, a protecao das populagoes indigenas e
o progresso e desenvolvimento dos oito paises que compartilham a soberania
sobre essa imensa, poderosa, mas, em certo sentido, vulneravel regido. O que
surpreende ¢ que o Tratado de Cooperacao Amazonica (TCA) e a Organizacao
do Tratado de Cooperacao Amazonica (OTCA), criados para operar o sistema,
ja existem, foram ratificados sem reservas por todos os parceiros, tétm sede em
Brasilia, pessoal técnico e administrativo — em pequeno numero, mas qualifi-
cado — e deveriam ser os instrumentos preferenciais para executar ou supervi-
slonar quaisquer iniciativas que afetassem os interesses de um, varios ou todos
os condéminos da regido (Teixeira et al. 2022). O fato de que sejam tao pouco
utilizados — diria mesmo, quase ignorados — me faz temer que as preocupacoes
estridentes expressas sobre o futuro da regido e a avaliacao das consequéncias
que 1sso poderia ter sobre a satide do planeta tém ainda muito mais de ruido e
retorica do que daquele sébrio realismo e determinacgao, que sao precondigoes
para que coisas importantes e dificeis de realizar acontecam. Ver o Tratado,
que foi concluido em 1978, plenamente utilizado por noés e passando a desem-
penhar o papel que seus signatarios previam ao cria-lo ¢ minha primeira e
vigorosa recomendagao.

Gostaria de examinar agora as relacoes do Brasil com seu entorno, a partir
da percepcao de que o Brasil detém, por imensa margem, as maiores reservas
de agua doce do planeta. Refiro-me, primariamente, as nossas principais bacias
hidrograficas: a Amazonica, a do Prata, a Tocantins-Araguaia e a do Rio Sao
Francisco. Desses imensos sistemas, apenas dois — o do Sao Francisco e o Tocan-
tins-Araguaia — se inscrevem inteira e exclusivamente dentro dos limites de nossas
fronteiras. Costumo recordar que se pode navegar de Belém do Para até Iquitos,

Ano 2/ N°5/Jan-Mar 2023 - 25



Azambuja

no Peru, ou de Caceres, no Mato Grosso, até Buenos Aires. Essa malha hidrovia-
ria representa um importante conjunto de oportunidades e desafios para nossa
politica e para as complexas negociacoes de que participamos com nossos s6clos
e vizinhos. Cabe observar que somos, no sistema do Prata, o pais a montante e,
no sistema amazonico, o pais a jusante; ou seja, os grandes rios do Prata nascem
no Brasil e correm até chegar ao mar em terras alheias, enquanto, no sistema
amazonico, os grandes rios nascem nos Andes e terminam por desaguar em nos-
sas costas. Alguns de nossos interesses prioritarios sao, em cada caso, diferentes.
O fato de que para os dois sistemas de dimensdo internacional existam acordos
que regulam os diferentes aspectos desse complexo e, em algumas ocasioes, con-
tencioso aproveitamento fluvial ¢ prova do animo construtivo dos paises de nossa
regiao, que importa sempre reforcar e atualizar.

Existe, ainda, o urgente desafio de desenvolver hidrovias que permitam o
escoamento de safras ou de minérios, de pessoas e de apoio ao turismo, por um
meio extraordinariamente economico e suscetivel de uma eficaz, e nao muito
onerosa, protecao ambiental. Identifico, também, o urgente desafio para que o
Brasil, embora tardiamente, desenvolva grandes sistemas de transporte multimo-
dais, uma das respostas que a nossa crescente producao de alimentos e minérios
reclama e que devemos escoar para o Atlantico e para o Pacifico, ou para o nosso
proprio abastecimento.

Existe uma avaliagao amplamente aceita de que, ao longo deste século, a
agua, sempre elemento decisivo na criagdo e no desaparecimento de civilizacoes,
seguramente mantera o seu papel, e que este possa ser, no futuro previsivel, ainda
mais decisivo do que tem sido. Os termos da equacao brasileira me fazem espe-
cialmente confiante de que a abundancia da nossa disponibilidade de agua permi-
tird que possamos fazer avangar ainda mais nesse terreno as boas causas e a defesa
de nossos interesses. Tenho muito presente que, além da agua de superficie, o
Brasil conta com a imensa vantagem de ter no seu subsolo dois imensos aquiferos:
o Guarani, no Sul e Sudoeste do pais, e o0 Amazonico, ou de Alter do Chao, no
Norte, que ampliam muito nossas reservas e alongam sua vida por tempo indeter-
minado. Novamente, a distribuicao dos recursos transcende fronteiras e, virtual-
mente, obriga a que se busque e reforce a cooperagdao com os vizinhos. A equa-
cao brasileira ¢ tao favoravel que, onde a agua ¢ relativamente escassa (penso no
saliente do Nordeste), hoje o desvio de rios e a utilizacao do regime dos ventos e
da energia solar permitem um aproveitamento decisivo de matrizes de energia até
pouco tempo virtualmente inacessiveis. Por preocupacao de brevidade, estou aqui
simplificando um quadro bem mais complexo do que sugiro e também muito mais
importante do que se supoe.
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Nao se trata aqui de sugerir um programa de ac¢ao especifico, mas de expres-
sar a convicgao de que a agua sera um bem ainda mais valioso e mais escasso nas
proximas décadas, e que o Brasil, como superpoténcia hidrica, pode e deve desenhar
logo projetos com seus vizinhos para que possamos tirar o maior e o mais duradouro
proveito da imensa riqueza que recebemos e que, em muitos casos, compartilhamos.

Uma outra clara e urgente conviccao minha ¢ que o Brasil precisa repen-
sar sua relacio com a Africa subsaariana — sobretudo com a margem ocidental
daquele grande continente, onde estao nossos vizinhos mais proximos logo depois
dos paises sul-americanos que nos rodeiam. Ficamos de alguma forma cristalizados
no nosso passado (que, em nao pequena medida, ¢ também o deles) e desatentos ao
fato central de que a Africa avancou muito e tem, hoje, uma expressio econdmica
e cultural, por todos os titulos, relevante.

Recordo que, faz bastante tempo, tive uma virtual epifania quando me
dei conta de que Luanda ficava mais perto do Rio de Janeiro do que Caracas.
A Venezuela do meu imaginario estava logo ali, e Angola parecia remota. Nao
era bem assim. Acresce o fato de que ficamos, em alguma medida, fixados na
presenca africana no processo de nossa formagdao como nagao e na parcela de
culpa que nos cabe por todo o longo ciclo da escravidio. E natural que seja
assim, mas ¢ imperativo que o Brasil atualize sua visio da Africa e dos africanos.
Nao se trata de esquecer Palmares, mas de incorporar Mandela e tudo o que a
nova Africa representa.

Escolher Angola como parceiro privilegiado e como a nossa principal ponte
de aproximacio com a Africa me parece ser a opcio mais natural e que se justi-
fica por muitos fatores. Deste lado do Atlantico Sul, o Brasil e a Argentina ja sao
socios intimos e conddéminos exclusivos da nossa margem. Do lado africano, ja
temos com a Africa do Sul outros e importantes interesses e afinidades. Angola
¢ um grande pais, controla um extenso litoral em frente ao nosso e ¢, também,
um importante ator agricola e um grande produtor de petroleo. Falamos, literal-
mente, a mesma lingua.

Ha sempre na selecio de um parceiro privilegiado a necessidade de fazer
escolhas que sao, sempre e em certa medida, arbitrarias. Contudo, identificar em
Angola o nosso parceiro estratégico africano me parece quase inevitavel. Devo lem-
brar que, ja na época de nossa independéncia, tivemos de dar garantias a Portugal
de que nao iriamos estimular a independéncia de Angola, quando Lisboa temia que
o exemplo brasileiro pudesse ser contagioso. Receava que o importante comércio
que entao mantinhamos com Angola levasse aquelas terras, ou pelo menos Ben-
guela, a se associar a nos. Resumo de maneira muito esquematica um episédio que
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sempre considerel como uma antecipagdao da nossa natural vocagao de cooperar
com aquela Africa que esta logo ali, do outro lado do mar.

Chego quase ao fim deste exercicio e vejo que faltou muita coisa para dizer.
H4 muito tempo nos atribuimos a condi¢ao de global player, ou seja, um pais que
tem fichas e interesses em todas as mesas. Ao anunciarmos essa pretensao quando
primeiro a formulamos, estavamos
sendo fiéis aquele otimismo profético

que é parte da retérica brasileira e O novo p?’&?id@ﬂt@ subiu

ingrediente essencial de nossas sem- , -
S . a rampa do Paldcio do
pre adiadas, mas nao abandonadas,

esperancas. Acontece que o tempo € 0s Planalto dCOMﬁdﬂ/ZCldO por

fatos tém legitimado nossa expectativa. pessoas que representavam
Neste ensaio, ao priorizar um punhado

de possiveis caminhos, deixei, natural- gmp 0s deserdados na vida

mente, de destacar muitos outros aos ¢ na historia brasileiras.

quais nao saberia atribuir uma impor- Era um 7’65gdlf€ simbélico

tancia menor.

. . de comunidades interras
Contudo, era imperativo esco-

lher, e preferi destacar alguns caminhos que agora queremos

que considero que devemos trilhar e me acolher na promessa
parecem um pouco negligenciados, em

e . de uma vida melhor.
anos recentes, na identificacao atuali-

zada de nossas prioridades.

Faz poucos dias, nas cerimonias de instalacao do nosso novo governo, houve
um momento que quero recordar. O novo presidente subiu a rampa do Palacio do
Planalto acompanhado por pessoas que representavam grupos deserdados na vida e
na histoéria brasileiras. Era um resgate simbolico de comunidades inteiras que agora
queremos acolher na promessa de uma vida melhor. Foi um momento emocionante
e, talvez, o mais memoravel de um dia memoravel.

E evidente que precisamos cuidar dos que ficaram para tras, mas tdo
importante quanto isso ¢ acolher e motivar os bem-dotados e melhor equipados
para que nao abandonem o Brasil e procurem a promessa de vidas mais produ-
tivas fora daqui. Falei de terra, de agua, da Amazonia, mas, como sempre tem
acontecido na nossa histéria, quase nao falei da promessa dos nossos melhores
talentos e que foram, e serao sempre, aquilo que servira de alavanca e motor para
que 0 nosso projeto como nac¢ao nao fracasse. Desde sempre, a perda de cére-
bros pelo Brasil me inquieta e desanima. Compreendo, perfeitamente, o que leva
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muitos dos nossos mais talentosos a procurar outros destinos. Nao tenho féormula
segura nem para impedir que muitos partam, nem para estimular que nao poucos
voltem. A criacao de um clima intelectual e material favoravel a pesquisa cientifica
e ao desenvolvimento de nossas grandes inteligéncias ¢ imperativa. Nao penso,
aqui, sequer no desafio que representara, logo, a chegada da inteligéncia artificial.
Estou simplesmente preocupado com a persistente evasao de nossos mais promis-
sores talentos. Nao pretendo fazer nenhuma recomendagao precisa. Sugiro, ape-
nas, que este afortunado Brasil, sem adversarios proximos ou distantes, detentor
de imensos recursos naturais ¢ humanos, protegido de traumas historicos, tem
hoje como desafio central desenvolver e mobilizar a inteligéncia e o saber dos seus
jovens. Espero que qualquer nova politica exterior do Brasil possa servir como
instrumento para que esse objetivo nao fique esquecido. =
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SEGAO ESPECIAL

“Mudaria o Natal ou mude1 eu?”
A volta de LLula em cenario

de policrise global

Rubens Ricupero

Resumo: Reflexoes sobre o que poderia representar o terceiro mandato de Lula em
termos de seu retorno a posicao de presidente. Para comparacao, outras ocorréncias
similares do retorno de mandatarios aos seus postos sao exploradas, em especial o
Unico outro caso brasileiro, de Gettlio Vargas, que também voltou ao poder em um
cenario muito diferente do primeiro. O novo contexto politico brasileiro e interna-
cional em que ocorre o retorno de Lula é apresentado, com consideracoes sobre
quais adaptacgoes serao necessarias, possiveis ou viaveis, concluindo que condicoes
inéditas exigem adaptacgoes que a experiéncia ajuda a informar.

Palavras-chave: governo Lula; politica externa brasileira; diplomacia; relagdes
Internacionais.

“Has Christmas Changed, or Have I?”
Lula’s Return in a Scenario of Global Policrisis

Abstract: What could Lula’s third term represent in his return to the presidency?
For comparison, this text presents other similar occurrences of the return of heads of
governments to their posts, particularly the only other Brazilian case, that of Getulio
Vargas, who also returned to power in a scenario quite different from the first. The new
Brazilian and international political context in which Lula’s return takes place 1s pre-
sented, considering which adaptations will be necessary, possible, or viable, concluding
that unprecedented conditions require adaptations that experience helps to inform.

Keywords: Lula administration; return to power; Brazilian foreign policy; diplo-
macy; international relations.
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Mudaria o Natal ou mudei eu?
- Machado de Assis, Soneto de Natal

ntre o governo que tomou posse em Brasilia no dia 1° de janeiro de 2023 e os

anteriores ha uma diferenca so registrada uma vez na histéria do Brasil, ha

mais de setenta anos: seu chefe volta ao posto que tinha deixado doze anos
antes. E preciso recuar até 1951, com Gettlio, para encontrar o tnico precedente
similar. Nao ¢, portanto, ocorréncia corriqueira ou irrelevante em nossa historia
ou na histéria dos outros. Sao relativamente pouco numerosos os exemplos desde
1945: Getulio, o general Ibaniez no Chile, Per6n na Argentina, Carlos Andrés Pérez
e Rafael Caldera na Venezuela, Manuel Prado e Fernando Belaunde Terry no Peru,
Churchill no Reino Unido; ja no século XXI, Michelle Bachelet e Sebastian Pifiera
no Chile e Alan Garcia no Peru'. Nao vale o exemplo de Rodrigues Alves, que nao
chegou a tomar posse e morreu em janeiro de 1919, antes de poder governar pela
segunda vez. A exclusdo aplica-se de forma mais discutivel ao general de Gaulle,
cuja fugaz passagem inicial pelo governo (um ano e sete meses) deu-se como chefe
do governo provisorio iniciado ainda com a guerra em andamento. Somente ao
voltar, em junho de 1958, é que de Gaulle vai governar efetivamente durante quase
onze anos ¢ marcar de forma perene as institui¢oes e o destino da Franca.

Ha intmeras diferencas entre esses retornos, a comecar pelos intervalos entre
uma e outra fase, de aproximadamente 20 anos (Ibanez, Peron, Caldera e Garcia),
dez (Pérez, Prado e Belatinde Terry) e cinco (Getdlio e Churchill). Obviamente,
todos voltaram envelhecidos, muitos com mais de 70 anos (Per6on, Ibanez, Chur-
chill e Caldera), outros entre 60 e 70 (Gettlio, Pérez, Prado e Belaunde Terry). Em
alguns dos regressos, a maioria, o primeiro governo se havia efetuado sob condicoes
ditatoriais ou excepcionais devido a guerra (Ibafiez, Peron, Gettlio, Churchill e de
Gaulle), ao passo que o segundo se desenrolou em situa¢do mais “normal” de jogo
politico democratico com imprensa livre e oposicao parlamentar.

1. Atendéncia a repetigdo dos mesmos nomes que se revezam no poder — Caldera (1969-1973 e 1994-1998) e Pérez (1974-1978 e 1988-1993)
na Venezuela, Bachelet (2006-2009 e de novo 2014-2017) e Pifiera (2010-2013 e novamente 2018-2021) no Chile, Prado (1939-1945 e 1956-
1962), Belaunde Terry (1963-1968 e 1980-1985) e Garcia (1985-1990 e 2006-2011) no Peru — parece sugerir que o sistema politico atingiu o
limite e ndo é mais capaz de produzir renovagéo. E sugestivo que o revezamento tenha culminado em crises espetaculares e terminais em
alguns casos: a eleigdo de Chavez e sua perpetuagdo no poder, a partir de 1999 na Venezuela; as maiores demonstragdes populares da histéria
chilena em 2019, seguidas dos plebiscito e da tentativa abortada de elaborar nova constituicdo no Chile; e no Peru o suicidio de Alan Garcia,
depois que havia terminado o segundo governo.

Rubens Ricupero ¢ diplomata aposentado, historiador, foi embaixador junto @ ONU (Genebra),

em Washington e Roma; assessor de Tancredo Neves e José Sarney; ministro do Meio Ambiente e da
Amazonia; ministro da Fazenda; Secretdrio-Geral da UNCTAD e Conselheiro Emérito do CEBRI.
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O exemplo que mais nos diz respeito ¢ o de Getulio Vargas. Derrubado pelos
militares em outubro de 1945, reconquista a presidéncia em elei¢oes livres passados
cinco anos, toma posse em 31 de janeiro de 1951 para suicidar-se em 24 de agosto
de 1954, com trés anos e quase sete meses de governo. Todas essas experiéncias cha-
mam a atengao para o contraste entre o éxito maior ou menor do primeiro governo
comparado ao insucesso da sequéncia, as vezes simplesmente mediocre, como nos
casos de Ibaniez, Churchill e Caldera; em outras, desastrosa ou tragica, como em
Getulio, Peron e Pérez.

Assinalo esses precedentes sem querer sugerir que a historia se repete e que
alguma lei histérica inelutavel leve sempre ao fracasso da reprise. Ao contrario,
acredito que nada esta predeterminado na histéria e que ela ¢ feita aqui e agora
pelos seres humanos, inexistindo determinismos de qualquer natureza. Os exem-
plos citados sdo heterogéneos, e cada um apresenta peculiaridades préprias deri-
vadas de circunstancias distintas. Dito isso, tampouco seria razoavel afirmar que
repetir o governo nao tem nenhuma
importancia. Basta passar os olhos
pelos jornais para ver como, na falta de
fatos concretos, quase todos os comen- que torna o regresso d}f@?’ﬂll‘e
taristas se esforcam em adivinhar se, em

Esse ¢ o primewro elemento

de uma experiéncia fresca
matéria de politica econdémica, Lula 3 P f

vai ser reprise de Lula 1 ou Lula 2 ou, e inédita. Quem governou

de maneira mais abusiva, se vai copiar por oito anos deixa) para
o modelo de Dilma.
o 0 bem ou para o mal, a
Esse ¢ o primeiro elemento que

torna o regresso diferente de uma expe- memdnia de uma /Zé?’d?% a
riéncia fresca e inédita. Quem governou que 587’6@ natura[mgntg)

or oito anos deixa, para o bem ou para .
P P P evocada na eventualidade
o mal, a memoria de uma heranca que
sera, naturalmente, evocada na even- de volta ao pOdé?f

tualidade de volta ao poder. Nao ¢ a toa

que boa parte da plataforma eleitoral de Lula candidato tenha sido a constante
referéncia a tudo de bom que Lula presidente havia feito entre 2003 e 2010. Outra
vantagem reside na experiéncia de quem ja governou e enfrenta os novos desafios
armado do aprendizado na escola da vida.

Mas, como tudo tem seu avesso, quem volta, em especial depois de longo
intervalo, chega mais velho, mais cansado, marcado as vezes pelas cicatrizes de
doencas, perdas, prisoes. Alguns, como Mandela, saem das provagoes mais magna-
nimos e sabios, outros nem tanto. No segundo governo, lembram os contempora-
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neos, Getulio parecia sombra do que havia sido. Como no soneto de Machado de
Assis, nao muda apenas aquele que revive a vivéncia passada, mudam igualmente
as circunstancias, o pais e o mundo. As mudangas podem ser para melhor ou para
pior, exceto no caso do envelhecimento pessoal e declinio das faculdades dos lideres,
nao obstante a vantagem teorica da maior experiéncia. A questao central do retorno
ao poder depois de muitos anos nao reside tanto em reconhecer conscientemente,
ou dizer que reconhece, as mudancas em si e nas coisas. O problema ¢ agir de fato,
do ponto de vista psicologico, de maneira distinta a que se teria feito no passado, a
evitar repetir de modo automatico o que deu certo antes.

E mais dificil do que parece. Tome-se como exemplo o que sucedeu na expec-
tativa estratégica externa do pais no segundo governo Vargas. Horacio Lafer, o
ministro da Fazenda e, mais ainda, Joao Neves da Fontoura, o ministro das Relacoes
Exteriores, cultivavam ilusoes sobre a perspectiva de ajuda econémica substancial
dos Estados Unidos, em parte devido a uma leitura equivocada da situacao inter-
nacional inspirada pela experiéncia do Estado Novo. Seis meses antes da posse de
Vargas, tinha comecado a guerra da Coreia (1950-1953). A tensdo internacional
atingia o auge. Nao s6 no Brasil, muita gente achava que os problemas em Berlim e
na Alemanha, em seguida 4 guerra na Asia, eram uma reprise da escalada que, no
fim dos anos 1930, conduzira a Segunda Guerra Mundial.

Neves da Fontoura sonhava negociar com os americanos uma “grande bar-
ganha”, talvez mais vantajosa do que a celebrada por Oswaldo Aranha e Gettlio
em 1942: a troca de apoio militar por assisténcia economica. S6 que as semelhancas
com o passado recente eram superficiais. Nao haveria guerra mundial, entre outras
razoes, devido ao surgimento da bomba atomica. Os adversarios na Coreia preferi-
ram um desfecho indeciso do que escalar o conflito. O jogo geoestratégico situava-se
agora em nossas antipodas geograficas, nao tinhamos bases bem localizadas nem
matérias-primas indispensaveis para oferecer na barganha. Os ventos gelados da
Guerra Fria tinham varrido os resquicios da politica de boa vizinhanca com a Amé-
rica Latina, rebaixada a zona de interesse estratégico periférico.

Nao ¢ que o equivoco tenha desempenhado papel fundamental no que veio
a ocorrer mais tarde. Outros fatores pesaram de forma mais decisiva no destino
do segundo governo Vargas. A evocacao do antecedente serve aqui apenas de ilus-
tracao de um ponto que quero destacar: a repeticao da experiéncia de governo
tende a complicar a tarefa ja em si desafiadora de captar intelectualmente a reali-
dade interna e externa como condic¢dao para definir politica de éxito em qualquer
dominio. Mais que isso, dificulta adotar percepcao psicologica de maneira a agir de
acordo com as circunstancias novas.
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Essa reflexao inspira o ponto de partida desta analise: o que nos acontece
neste momento no Brasil e no mundo? Tudo, a politica de defesa, a externa e, a
rigor, qualquer politica — economica, social, cultural, de reforma das institui¢des
— tudo parte da resposta a essa pergunta. Isto ¢, a definicdo da politica nasce da
maneira certa ou errada com que formos capazes de apreender e interpretar obje-
tivamente a realidade interna e externa, bem como de alterar a disposicao psico-
logica subjetiva, a fim de atuar de forma adaptada a transformacao. Para acertar
em politica, é preciso contar com diagnostico correto dos problemas e da situacao.
O acerto ou erro da definicao da politica vai depender da capacidade do novo
governo brasileiro de realizar corretamente a interpretacao dos sinais dos tempos
e de retirar desse exercicio as consequéncias praticas mediante a execucao efetiva
das politicas necessarias.

Acabamos de ter a prova de que nao ¢ facil no ambito interno, com o choque
despertado pelo assalto as sedes dos poderes em Brasilia pelo equivalente bolsona-
rista ao que Eca de Queiroz descrevia como a “plebe beata, suja e feroz” que ia
assistir regaladamente em Lisboa aos autos de fé da Santa Inquisicao. Nao faltaram
avisos sobre o que se tramava, alguns distantes, outros proéximos, com luxo de deta-
lhes, nimero de onibus fretados, de participantes, palavras de ordem, mensagens
cripticas simples de traduzir. Tudo em vao: no dia marcado com antecedéncia, na
hora prevista, derramaram-se as turbas enfurecidas pela Esplanada dos Ministérios
para estupor e espanto das novas e descuidadas autoridades.

Nao faltam atenuantes para desculpar essas ultimas: uma semana antes, a
posse presidencial tinha ocorrido sem novidades; varias vezes o bolsonarismo havia
anunciado o juizo final em dois sete de setembros consecutivos sem que nada acon-
tecesse; o pais jamais conhecera precedente igual. Resta, ainda assim, inexplicavel,
depois de todos os alertas sobre as manifestacoes, que o presidente da Republica
tenha decidido viajar a Sao Paulo e Araraquara na véspera do apocalipse. Ou que
o ministro da Justica e Seguranga Publica, tomando conhecimento na noite do
sabado, dia 7 de janeiro, de que as autoridades de Brasilia haviam unilateralmente
modificado o protocolo de seguranca a fim de permitir o ingresso de manifestantes
na Praca dos Trés Poderes, tenha esperado até a manha do dia marcado para s6
entao limitar-se a pedir esclarecimentos, sem providéncias mais decididas.

Nao se trata de censurar as novas autoridades. Provavelmente, qualquer
um teria feito o mesmo, pois ainda ndo existiam condi¢oes psicologicas subjeti-
vas para despertar a desconfianca que, a partir de entio, passamos a ter. E esse
justamente o ponto que se quer provar: por mais que se alerte que as condicoes
mudaram, ¢ preciso antes passar pela experiéncia real da mudanca para alterar
a reacao psicolodgica diante de situacao a que ndo se esta acostumado. Que outra
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surpresa reservara ao governo a realidade inédita no Brasil de uma extrema-di-
reita aguerrida, agressiva, de apreciavel capacidade de mobilizagao e controle de
ruas e pracas publicas?

POLICRISE E AS TRANSFORMAGOES NA ORDEM INTERNACIONAL

Nao ¢ essa aqui nossa preocupacao, que se volta a outra questao, a de decifrar
os sinais que anunciam (talvez) para onde caminha o mundo. O grau de complexi-
dade tem aumentado tanto ultimamente, que se foi buscar no pensador da comple-
xidade, o centenario Edgar Morin, o conceito de policrise de que ele falava nos anos
1990. Adam Tooze (2021a), professor da Universidade de Columbia, popularizou a
expressao “policrise global” em Shutdown: How Covid Shook the World’s Economy e outros
escritos. Em um de seus artigos no New York Times, Tooze aponta para 2008 como
o inicio de uma “nova era de disrupcoes sucessivas e interconectadas, tais como a
crise financeira global, a eleicao de Trump e a guerra comercial e tecnologica com
a China”, as quais se acrescenta agora a invasdo russa da Ucrania. Todos esses
acontecimentos foram chocantes, mas tinham numerosos precedentes nos séculos
XIX e XX: ndo existe nada de inédito em crises financeiras, rivalidade de grandes
poténcias ou nacionalismo agressivo.

Com a pandemia de Covid-19 e a exacerbacdo do aquecimento global,
comeg¢amos a nos dar conta de algo possivelmente novo: “crises causadas por cho-
ques naturais em escala global que se intersectam com as velhas tensoes da poli-
tica, das financas e da geopolitica”. Dessa forma, nos defrontamos subitamente
com a superposi¢ao de crises dos séculos XIX e XX sobre crises do século XXI,
produzindo efeito maior que a soma das partes (Tooze 2021b). E discutivel quio
novas sao essas coisas. Qohélet, O-que-Sabe, na traducao de Haroldo de Campos,
daria de ombros: “Nao ha nada de novo sob o sol”. Admita-se, contudo, que a
expressao ¢ util e breve.

No interior dessa galaxia de crises de distintas modalidades, destaca-se para
nosso proposito a crise do sistema internacional, o conjunto de instituicdes e normas
que reorganizaram as relagoes politicas e economicas entre os Estados, destruidas
pela Segunda Guerra Mundial. Em depoimento que fez a Comissao das Forgas
Armadas do Senado norte-americano, dizia Henry Kissinger (2018):

O que estd ocorrendo é mais do que uma cotncidéncia de crises indiiduais em vdrias
geografias. E uma faléncia sistémica da ordem mundial, que, apds ganhar forga por
quase duas décadas, estd se inclinando em diregdo a erosdo, ndo a consolidagdo do
sistema internacional.
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Os sintomas da erosao se multiplicam: desrespeito a soberania e integridade
dos Estados, conquista de territorio pela forca, obstaculos a avancos em direitos
humanos e meio ambiente, uso e abuso de sancdes comerciais unilaterais, volta do
protecionismo e paralisia de mecanismos multilaterais. Os padroes tradicionais
de rivalidade entre os grandes de antes da Primeira Guerra Mundial vém retor-
nando na auséncia de um conceito compartilhado entre as maiores poténcias para
acomodar perspectivas divergentes dos respectivos interesses nacionais. Ainda
segundo Kissinger (2018):

Complicando essa dindmica, o ritmo de desenvolvimento tecnoldgico vem produzindo
avangos extraordindrios que ameagam ullrapassar nossas imaginagoes estratégicas e
morais e, no campo da inteligéncia artificial, podem chegar a redefinir até nossa cons-
ciéncia. Tudo 1ss0 cria o potencial para confrontagoes verdadeiramente catastrificas
entre as nagoes.

E dificil ser mais claro ou persuasivo. Outros, como o professor G. John
Ikenberry, declaram basicamente a mesma coisa ao lamentar o declinio do que
chamam de “ordem liberal internacional” — ver, por exemplo, seu artigo 7he end
of liberal international order? (2018). Essas declaracoes datam de 2018, antes, por-
tanto, do expressivo agravamento da situacao, por efeito da perigosa evolucao do
relacionamento Estados Unidos-China e da ameaca mais imediata decorrente da
agressao premeditada da Russia contra a Ucrania, sem mencionar outros fatos na
mesma direcgao.

Uma andlise bem mais recente, que vai na mesma direcao, provém da Nova
Estratégia de Seguranga Nacional 2022 dos Estados Unidos (Casa Branca 2022,
referida a seguir como NNSS 2022 e citada em traducgao propria). O documento de
48 paginas deveria ter sido publicado meses depois da posse do governo Biden em
janeiro de 2021. A demora de sua elaboracao foi atribuida a dificuldade de definir
o pensamento oficial sobre uma situacao geoestratégica de fluidez e complexidade
extremas. A perspectiva derivada dos interesses nacionais norte-americanos plasma,
logicamente, muito do contetido. Nao obstante, a descricao dos problemas e crises
que afetam a comunidade internacional, assim como boa parte das conclusoes sobre
a natureza dos desafios, apresentam validade universal e podem ser uteis para o
diagnostico da situagdo contemporanea.

Apés constatar, na primeira linha, que o mundo se encontra “em um signifi-
cativo ponto de inflexao”, a analise identifica dois desafios estratégicos: o primeiro
¢ que, tendo ficado para tras a era po6s-Guerra Fria do dominio “unipolar” norte-a-
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mericano, esta em curso entre as maiores poténcias uma competicao para moldar o
que vira pela frente; o segundo tem a ver com os problemas que cruzam as fronteiras
nacionais de um lado ao outro e afetam igualmente a todos: mudanca climatica e
pandemias, entre muitos. Como se vé, a dicotomia repercute de modo imperfeito a
superposicao de dois tipos de crises internacionais de carater diferente assinaladas
por Tooze e outros autores. A estratégia anunciada pelo governo americano reco-
nhece significativamente que:

esses desafios (globais) comuns ndo sdo questies marginais secunddrias para a geo-
politica. Eles se situam no préprio niicleo central da seguranga nacional e internacio-
nal e devem ser tratados como tais. Pela sua natureza mesma, esses desafios exigem
cooperagdo entre os governos como condigdo para resolvé-los. E preciso, porém, ler a
lucidez de compreender que teremos de lidar com tais desafios dentro de um contexto
internacional competitivo, no qual o agravamento da competicdo geopolitica, o nacio-
nalismo e o populismo tornam essa coopera¢do ainda mais drdua e nos obrigardo a

pensar e agir de formas novas (NNSS 2022, 6).

Na perspectiva norte-americana, o desafio mais premente procede de “potén-
cias que combinam uma governanga autoritaria com uma politica exterior revisio-
nista. E o comportamento dessas poténcias que cria desafios 4 paz e estabilidade
internacionais...” Logo adiante, essas poténcias sao identificadas como a Russia e
a China, que apresentariam desafios de ordem distinta e, em nivel menor, o Ird e a
Coreia do Norte. O da Rdssia significaria ameaga imediata ao sistema internacio-
nal, mediante a violacdo as leis basicas da ordem internacional como demonstrado
por sua brutal guerra de agressao a Ucrania. A Republica Popular da China, em
contraste, seria o unico competidor (dos Estados Unidos) dotado, ao mesmo tempo,
da intengdo de reconfigurar a ordem internacional e em condig¢oes de acumular,
cada vez mais, o poder economico, diplomatico, militar e tecnolégico para avangar
nesse objetivo (idem, p. 8)%.

Apesar do crescente alinhamento entre essas duas poténcias, a diferenca no
grau da ameaga respectiva recomendaria tratamento diverso a cada uma: “Vamos
dar prioridade a manter margem competitiva perduravel em relagao a China, cons-
trangendo uma Russia ainda profundamente perigosa”. O subtitulo da Parte III do
NNSS 2022 descreve a dualidade como “Out-Competing China and Constraining Russia”
ou “Superando a China na competicao e constrangendo a Russia”, o primeiro termo

2. Como resumiu em férmula de impacto um comentarista: “Russia is a rogue, not a peer; China is a peer, not a rogue’, ou “a Russia é um
bandido, ndo um par; a China é um par, ndo um bandido’.
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sugerindo quase uma linguagem esportiva, enquanto o segundo opta, nitidamente,
por nomenclatura da Guerra Fria evocativa do “containment” ou doutrina da conten-
cao (NNSS 2022, 23). Em um paragrafo significativo, os redatores reconhecem:

Algumas partes do mundo estdo preocupadas com a competicdo entre os Estados
Unidos e as maiores autocracias do mundo. Compreendemos essas preocupagaes. Nos
também queremos evitar que a escalada da competigdo conduza a um mundo de blocos
rigidos. Nao buscamos conflitos ou uma nova Guerra Fria. Ao contrdrio, estamos ten-
tando apoiar qualquer pais, independente de tamanho ou for¢a, a exercer a liberdade
de fazer as escolhas que strvam a seus interesses. Issa é uma diferenca critica entre
nossa visao, que busca preservar a autonomia e os direitos dos Estados menos podero-
505, ¢ a de nossos rwais, que ndo faz o mesmo (NNSS 2022, 9).

Quase como desdobramento desse paragrafo, afirma-se, no chamado “quarto
pilar” da abordagem estratégica norte-americana, que “evitaremos a tentagao de
enxergar o mundo somente através do prisma da competigao estratégica e conti-
nuaremos a nos engajar com os paises em seus proprios termos” (NNSS 2022, 12).

Segundo essa estratégia de Biden, China e Russia constituiriam os principais
desafios a ordem internacional ndo tanto por serem autocracias, mas porque desen-
volveriam “politicas externas revisionistas”. O revisionismo se manifestaria por meio
de alguns tipos de comportamento: “em especial, desencadeando ou preparando
guerras de agressao, subvertendo ativamente processos politicos democraticos de
outros paises, utilizando a tecnologia e as cadeias de suprimento como alavancas
de coagdo e repressdao e exportando um modelo de ordem internacional iliberal”

(NNSS 2022, 8).

O que se deve entender por revisionismo em relagdo ao sistema internacional?
O documento nao entra nessa matéria, deixando o conceito vago e indeterminado.
Em principio, ndo existe nada de criminoso ou sinistro em buscar revisao, corregao
ou atualizacao das regras internacionais, em ser uma poténcia revisionista no sen-
tido proprio do termo, ao contrario do que possa parecer do uso da expressao pelos
americanos, inclusive no NNSS 2022. Melhorar o status quo tem sido a esséncia da
acao dos paises em desenvolvimento nos féruns multilaterais; a UNCTAD nasceu
como uma tentativa de revisar o sistema comercial mundial. A Capula da ONU
de Kofi Annan, em setembro de 2005, fo1 o esforco mais ambicioso até aquela data
para rever e atualizar o sistema das Nagoes Unidas.

O problema, portanto, nao € o revisionismo, ¢ indagar se esse desejo de revi-
sao assume forma reformista e negociada aceitavel para outras partes interessadas,
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ou se adota perspectiva revolucionaria que s6 pode ser atendida com a destruigao
do sistema internacional. Para entender o que esta em jogo nessa alternativa, ¢
preciso mostrar as diferencas nas consequéncias de uma abordagem ou da outra.
Em seu A World Restored: Metternich, Castlereagh and the Problems of Peace, 1812-1822,
Henry Kissinger (1973, 1-3, citado em traducao propria) descreve o que ele chama
de “uma politica externa revolucionaria” nos seguintes termos: “Sempre que existir
um poder que considere a ordem internacional (...) opressiva, as relacdes entre ele
e outros poderes serao revolucionarias. Nesses casos, o que estara em jogo nao ¢ o
ajuste das diferengas dentro de um determinado sistema, mas o préprio sistema’.

Continua com palavras que se encaixam estranhamente na atual postura russa
— ¢ incrivel pensar que o livro foi escrito em 1954 como dissertagao de doutorado de

Kissinger na Universidade de Harvard (1973, 1-3):

...a motiwagdo do poder revoluciondrio pode muito bem ser defensiva; ela pode muito
bem ser sincera em seus protestos de sentir-se ameagado. Mas a caracteristica dis-
tintiwa de um poder revoluciondrio ndo é que ele se sinta ameagado (...), mas [o _fato
de que] nada pode tranquilizd-lo. Somente a seguranga absoluta — a neutralizagdo
do oponente — ¢ vista como garantia suficiente; assim, o desejo de seguranga absoluta
significa inseguranga absoluta para todos os outros... a esséncia de um poder revolu-
clondrio (...) [¢ que] ele estd disposto, de fato ansioso, a levar seus principios até suas
tltimas consequéncias (...) porque, como em situagdes revoluciondrias, os adversdrios
estdo mais preocupados em subverter lealdades do que ajustar suas diferencas, a diplo-
macia ¢ substituida ou pela guerra ou por uma cornida armamentista.

Tendo em mente as observagoes de Kissinger, ¢ dificil negar que existem nas
acoes da Russia fortes elementos de uma politica externa revolucionaria. Isso ¢ evi-
dente nao tanto no desejo declarado de reverter a expansao da OTAN. O problema
procede da vontade de Putin de recorrer a for¢a militar para alcangar as reformas
que busca na arquitetura de seguranga europeia. Nao se trata de um ou dois inci-
dentes 1solados, mas de um padrao repetido de crescente escalada que comecou
com a intervencao militar contra a Geoérgia em 2008, passou pela anexacao da Cri-
meia e pelo fomento de movimentos secessionistas em duas provincias do Donbass
em 2014, culminando agora com a invasao da Ucrania na maior operagao militar
desde o fim da Segunda Guerra Mundial.

Os dois exemplos de politica externa revolucionaria dados por Kissinger
sao a politica da Franga durante a Revolugdao Francesa e na era napoleonica e,
mais perto de nos, a politica externa da Alemanha apoés o Tratado de Versalhes.
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A ofensiva alema para destruir a arquitetura de seguranca de Versalhes também
obedeceu a uma sequéncia de passos crescentes: rearmamento violatério das clau-
sulas do Tratado, retirada da Liga das Nacoes, reocupacao militar da Renania, o
Anschluss da Austria, a anexacio dos Sudetos apés o Pacto de Munique, a ocu-
pacao da Tchecoslovaquia, a invasao da Polonia e o inicio da Segunda Guerra
Mundial. Naturalmente, nao estou comparando a Alemanha nazista com a Russia
de Putin, dois paises completamente diferentes em ideologia e orientagao. Estou
apenas chamando a atencao para a inegavel semelhanca dos métodos empregados
por ambos os regimes.

Na década de 1930, foi somente ap6s uma sucessao de repetidas violagoes
que se tornou evidente que nenhuma concessao especifica aplacaria Berlim, cujos
objetivos s6 poderiam ser alcangados através da destruicao do sistema internacional
vigente. Esta longe de ser claro, na minha opinido, que estamos agora enfrentando
situacao semelhante. A respeito da davida se a versdo russa do revisionismo per-
tence a categoria revolucionaria, os analistas internacionais se dividem em linhas
que refletem outra controvérsia. Refiro-me a vexala quaestio da responsabilidade dos
EUA pela ampliacao da OTAN como principal fator responsavel pela emergéncia
em Moscou de um lider como Putin e para a reorientagao agressiva das atitudes
russas em relacdo ao Ocidente.

Em 19 de abril de 2022, a revista foreign Affairs realizou uma pesquisa solici-
tando a 61 importantes especialistas em relagoes internacionais que debatessem a
seguinte afirmacgao: “Prosseguir com a expansao da OTAN apos o fim da Guerra
Fria foi um erro estratégico™. Com diferentes niveis de confianca, o painel divi-
diu-se da seguinte forma: 19 discordaram fortemente; 18 discordaram; trés foram
neutros; sete concordaram; 11 concordaram fortemente. Uma dispersdo tdo ampla
de opinides entre os melhores especialistas na matéria ¢ indicagao segura de que a
controvérsia tem um futuro brilhante pela frente, agora e na posteridade.

E digno de nota que discordam fortemente da declaracio os especialistas da
Europa Oriental e politicos de paises que foram membros forcados do bloco sovié-
tico ou anexados pela Unido Soviética. Desprezar essa posicao como decorrente
de preconceito antirrusso parece insensivel as legitimas preocupacoes daqueles que
estao geograficamente mais proximos da Russia e, historicamente, foram vitimas do
imperialismo russo ha algumas décadas apenas.

Independentemente do que se possa pensar a respeito, a agressao russa criou
uma situagao totalmente nova no terreno, aparentemente dando razao a posterion

3. Os resultados da pesquisa podem ser consultados, em inglés, em: https://www.foreignaffairs.com/ask-the-experts/2022-04-19/
was-nato-enlargement-mistake.
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aos que, desde o 1nicio, favoreceram a ampliacao da OTAN como meio de propor-
clonar seguranca aos paises mais expostos. Um sinal nesse sentido ¢ a decisao de
paises neutros como a Finlandia e a Suécia de aderir a OTAN.

Os favoraveis a opiniao de que a expansao da OTAN fo1 um erro estratégico
tendem também a pensar que o revisionismo russo pertence a tendéncia reformista, ou
pode reverter a ela se fracassar na invasao. Igualmente confiam que concessoes adequa-
das poderiam eventualmente levar a um acordo satisfatorio sobre as reivindicacoes rus-
sas. Em contraste, os partidarios da ampliagao da OTAN receiam que Putin persiga um
projeto revolucionario de recuperagao, tanto quanto possivel, da esfera de influéncia
da Uniao Soviética. Isso implicaria necessariamente a destruigao total do sistema que
garantiu a independéncia e a seguranga dos paises situados nessa area de influéncia.

A meu ver, até agora, as realidades da guerra na Ucrania nao validaram ple-
namente nenhuma das duas explicagoes, o que talvez sugira que a situagdo perma-
nece fluida e pode evoluir em qualquer direcao. Os objetivos russos na guerra sao
um tanto confusos, parecem variar de acordo com as chances de batalha, assim
como variam as presumiveis condi¢cdes minimas de Putin para um acordo negociado
razoavel. Por outro lado, mesmo que Putin abrigue aspiragoes maximalistas revo-
lucionarias, ja se constatou que ele nao dispoe dos meios para alcanga-las. Sejam
quais forem as intengdes subjetivas atribuidas a Moscou, os russos nao possuem,
exceto em termos de armas nucleares cujo uso destruiria a propria Russia, a terrivel
eficacia da maquina de guerra alema nas duas guerras mundiais. Nao ¢ tanto uma
questao de aspiracoes, mas de capacidades.

Muito, por conseguinte, vai depender da fortuna da guerra. A agressao a
Ucrania ¢ o principal fator que desestabilizou o instavel e tenso equilibrio interna-
cional que prevalecia até 24 de fevereiro de 2022. Quem primeiro recorre a guerra
demonstra por atos que abriu mao de atingir um acordo dentro dos meios admitidos
pelo sistema. Engajada a prova de forca, ela passa a paralisar praticamente todos
os esfor¢os de restabelecer um minimo de normalidade no relacionamento entre os
atores. A forma como, cedo ou tarde, terminar o confronto militar tera peso deter-
minante nas caracteristicas do sistema mundial que emergira da guerra.

Prever como isso vai ocorrer se choca com a adverténcia de von Clausewitz
(2017): “A guerra ¢ o reino da incerteza; trés quartos dos fatores nos quais se baseia
a acao na guerra estao envoltos em uma névoa de maior ou menor incerteza’.
Essa profecia se confirmou quase desde os primeiros dias das operacoes, quando se
tornaram evidentes os desastrosos erros de calculos de Putin tanto em relagdao ao
poderio e determinacao do seu lado, quanto a capacidade de resisténcia e espirito
de luta dos adversarios.
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Conservando em mente o efeito do “fog of war”, isto ¢, da continua incerteza
da guerra, talvez se possa ao menos delinear dois cenarios contrastantes. Na ponta
mais negativa do espectro de possibilidades, o pior cenario seria o da escalada invo-
luntaria, conduzindo ao envolvimento militar direto da OTAN e dos Estados Uni-
dos, possivelmente da China, com o recurso ou nao a armas de destruicao de massa
como as nucleares. Seria o “cenario da terceira guerra mundial”, uma reagao exa-
gerada indesejada que todos os lados tém tido o cuidado de evitar até o momento.

No outro extremo, o cenario antipoda e positivo consistiria em um acordo
geral negociado pondo fim a guerra e abrindo caminho a uma era de distensdao
e normalizacao das relacdes. Poderia ser chamado de “cenario da crise de Cuba
de 1962”, quando o confronto direto entre Unido Soviética e Estados Unidos foi
evitado no ultimo instante, inaugurando fase relativamente distendida na Guerra
Fria. E 0 mais desejavel, pouco plausivel, porém, 2 medida que a guerra se prolonga
em duracao, intensidade e atrocidades. Nao se esquecam de que a crise dos misseis
durou, no essencial, treze dias que abalaram o mundo, titulo de um filme sobre o ocor-
rido, além de nao ter envolvido “guerra quente”, em combates, mortes e destruigao.

Entre esses dois tipos esquematicos opostos, nao ¢ dificil imaginar, em relacao
a guerra na Ucrania e ao futuro dos vinculos com a Russia, uma variedade imensa
de cenarios intermediarios com dosagem variavel de confronto e cooperagao.

LULA 3: MUDOU O BRASIL, MUDOU O MUNDO OU MUDAMOS TODOS?

Anterior ao conflito russo-ucraniano e em grande parte independente dele,
a tendéncia mais notavel da evolugao do sistema internacional tem sido a gradual
instalagao de um padrao de relacionamento de competi¢ao e crescente animosidade
entre os Estados Unidos e a China, as duas tnicas poténcias globais gigantes. Para
descreveé-lo, ¢ tentador evocar o sistema bipolar da Guerra Fria, apesar dos riscos
inerentes a comparacao. De fato, como se tem observado, as diferencas sao grandes:
a China ¢ incomparavelmente mais dinamica do ponto de vista econémico-tecno-
logico do que a URSS jamais foi, encontra-se integrada de maneira profunda na
teia de producdo e consumo globais, ndo se ampara em uma rede internacional de
partidos comunistas subordinados a suas diretrizes, além das discrepancias 6bvias de
localizacao geografica e tradicao cultural.

Nao obstante, ha também entre os dois padrdes analogias relevantes. A princi-
pal reside na tendéncia a divisdao do sistema em dois blocos antagonicos por interes-
ses estratégicos conflitantes. Ademais, os dois paises lideres divergem igualmente na
adocao de critérios contrastantes de legitimidade politica, assim como no modelo de
organizagao interna, no caso, democracia representativa contra regime autoritario.
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Embora presentes, fatores antigos de clivagem como a ideologia marxista-leninista
ou o grau de livre mercado capitalista e estatizacao da economia aparecem mais
enfraquecidos na atual versao. Tampouco surgem de maneira tao avangada outras
caracteristicas da antiga Guerra Fria, em especial a oposicao entre duas aliancas
militares com centralizacao de comando e operacoes.

Um esboco da militarizacao esta em curso, mais perceptivel do lado oci-
dental que preservou a OTAN, além de avancar na Asia em esquemas de conten-
cao e defesa contra a China, como o Quad (Indo-Pacific Quadrilateral Dialogue,
2007), reunindo EUA, Japao, Australia e [ndia. Esse esquema, menos formal, se
superpoe a rede de tratados de alianca

bilateral com Japao, Australia, Coreia Anterior ao COﬂﬂZfO YUSSO-

do Sul, Tailandia, Filipinas, ou ao )

pacto trilateral AUKUS (EUA, Reino ucraniano ¢ em gmnde parte
Unido, Australia). O movimento é mais indepgndente dele, a tendéncia

1nc1.plente do .outro lado, no qual se mais notdvel da 62’)01%;}(70
registra um alinhamento crescente na

area estratégico-militar entre China e do sistema internacional
Russia, expresso até agora na chamada tem sido a gradual

“amizade sem limites” e na organi- . N ~
e oo o instalagdo de um padrao de
zacao periddica de exercicios milita-

res conjuntos, sem ter chegado a uma relacionamento de COmﬁel‘Zﬂm
alianga formal. ¢ crescente animosidade
Comparar a Guerra Fria com a entre os Estados Unidos e

situacao atual equivale a querer cote- . ,
. ) o a Ghina, as duas unicas
jar um fenémeno histérico pronto e

acabado com um processo em vias de pOZéﬂCidS glObCliS glgdﬂlfﬁ.
desenvolvimento, um work i progress de

que nao se conhece o futuro. O que se pode dizer é que tal processo da toda a
impressao de ser duravel, datando ao menos de 2012, com a estratégia do pwot to
East Asia, a anunciada intencao do governo Obama de reequilibrar suas prioridades
estratégicas do Oriente Médio para o Extremo Oriente. Desde entdo, a tendéncia
sO tem feito crescer e se agravar ao longo ja de dez anos, atingindo o auge com
as sangoes comerciais de Trump. A preservacao por Biden do essencial da nova
abordagem mostra bem que nao se trata de algo passageiro. Em uma sociedade
profundamente dividida em quase tudo, como ¢ hoje a sociedade norte-americana,
a animosidade anti-China ¢ dos raros temas de consenso bipartidario, com amplo
apoio no Congresso, na imprensa e na opiniao publica.
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Até o momento, tanto Washington quanto Pequim vém se esforcando em
administrar a competicio com senso de responsabilidade. A margem da recente
cipula do G20 em Bali, Indonésia, os presidentes Biden e Xi mantiveram longa
reunido bilateral que desanuviou um pouco a atmosfera anterior de tensao. Estamos
ainda muito longe dos piores lances da Guerra Fria em termos nao s6 de episodios
de confronto, quanto de aprofundamento das divisdes. A verdade ¢ que o sistema
do pos-guerra nunca chegou a ser realmente bipolar, no sentido de que, desde cedo,
paises de relevo como India, Tugoslavia, Egito e Indonésia deixaram clara a recusa
de optar por qualquer dos lados. Hoje, de certa maneira, tal modalidade de alinha-
mento seria ainda menos plausivel, como se tem visto, pela dificuldade enfrentada
pelos Estados Unidos para obter, até¢ de seus mais proximos aliados ocidentais, como
a Alemanha, a disposicao de renunciar a oportunidades economicas no mercado
chinés para se alinhar a posi¢oes mais duras.

Com efeito, todos sentem e temem, conforme admitem os préprios nor-
te-americanos, que uma divisdo rigida em blocos prejudicaria imensamente o
livre fluxo de ideias, comunicacgoes, comércio e contatos humanos, como ja esta
danificando o processo economico de globalizagdo. As relacdes internacionais se
militarizariam, os gastos em armas e exércitos aumentariam em espiral em detri-
mento do esfor¢o de superar os perigos reais que ameacam o planeta: aqueci-
mento global, fome, pandemias, migracdes, violacdes dos direitos humanos, con-
quista da igualdade de género, eliminag¢ao da pobreza e do subdesenvolvimento.
E porque nio desejam ser arrastados para esse tipo de inversio de prioridades
humanas que alguns paises em desenvolvimento vém adotando na ONU uma ati-
tude refletida de condenar a agressao russa a Ucrania sem aceitar alinhamentos
automaticos com blocos.

Mais factivel do que vislumbrar um futuro incerto, ¢ tomar nota das mudangas
registradas no contexto internacional em relagdo ao panorama prevalecente vinte
anos atras, em 2003, quando Lula tomou posse em seu primeiro governo:

1. O sistema de seguranca coletiva estabelecido na Carta da ONU sofreu
golpe gravissimo, agravado por ter sido perpetrado por poténcia nuclear,
integrante permanente do Conselho de Seguranca. O repetido uso de
vetos pelo pais violador da Carta tornou o Conselho inoperante. A segu-
ranca coletiva baseada no Direito Internacional deixou de existir, como
sucedia na Guerra Fria, sem ter sido substituida, como naquela época, por
um modus viwend: pratico de equilibrio de poder entre as poténcias. A erosao
da obediéncia a normas e padrdes de comportamento alimenta graves vio-
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lagoes da paz e seguranca internacionais até por parte de poténcias médias,
como se vé pela intervencdo aberta da Turquia e do Ira na Siria, da Ara-
bia Saudita e dos Emirados no Yemen, pelo aventureirismo temerario da
Coreia do Norte, o endurecimento da politica de ocupacgao de Israel.

Na esteira da paralisia do Conselho, o multilateralismo em geral se encon-
tra em crise evidenciada em multiplos exemplos, tais como o baixo nivel
de colaboracdo internacional no combate a pandemia do Covid-19, na
busca de solucdo efetiva contra o aquecimento global, na irrelevancia da
Organizacao Mundial de Comércio (OMC), sua impoténcia diante do
retorno do protecionismo, na multiplicacao de san¢des comerciais unila-
terais. O recuo da globalizacao e do grau de integracao e interdependén-
cia econdmica e comercial se reflete em crescentes exemplos: reducdao na
formacao de cadeias globais de valor; tendéncia a procurar suprimento
em fornecedores mais proximos pela geografia ou pela afinidade de politi-
cas; proibi¢oes de investimentos chineses em areas sensiveis; diminuicao da
anterior sinergia comercial sino-americana; descolagem em setores mais
ligados a seguranca; favorecimento por leis e subsidios a producao interna;
retorno das politicas industriais e de protecionismo do emprego e do mer-
cado domésticos; interdicao de exportagao e acesso de tecnologia em areas
sensiveis como semicondutores; ameagas de sangoes a terceiros paises; pos-
sibilidade de divisao entre sistemas tecnolégicos incompativeis, um cen-
trado nos Estados Unidos, o segundo na China, que obrigaria as empresas
privadas a ter de optar por um deles a fim de sobreviver. Uma amostra ¢ o
que ocorreu no Brasil com a Huawei: para evitar atrito com Washington
e Pequim, o governo Bolsonaro escolheu nao excluir a empresa chinesa
do sistema privado de 5G, mas, a0 mesmo tempo, decidiu que haveria um
sistema separado para a seguranca do governo no qual os chineses nao
seriam admitidos.

Transformacao da agenda internacional a medida que a ameaga comum do
aquecimento global assume a posicao de prioridade central e premente de
todas as questoes. A mudanga acarreta aspectos problematicos com dimen-
sao internacional: adogao de legislacao, como na Unido Europeia, para
impedir a importagao de bens de paises de padroes ambientais lenientes;
pressoes contra desmatamento; perda de valor de ativos de combustiveis
fosseis. Por outro lado, abre oportunidades novas de influéncia internacio-
nal e de reconquista de competitividade para paises dotados de florestas, de
fontes de energia limpa e renovavel, de recursos revalorizados: floresta tro-
pical em pé; energia hidrica, edlica, solar, biomassa; possibilidade de pro-
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duzir hidrogénio liquido a baixo custo. A consequéncia é, naturalmente,
a possibilidade de atrair investimentos verdes, doagoes, desenvolvimento
conjunto de tecnologias, conquista de prestigio devido a contribuicao para
a solucao da ameaca a todos.

4. O eixo econdmico-demografico continuara a se deslocar do Atlantico
Norte para o Pacifico. A populagao ¢ o primeiro fator a influir nesse deslo-
camento: com 4,6 bilhoes de habitantes, a Asia representa cerca de 60% da
populacio mundial. Somados, os dois gigantes, China e India, correspon-
dem a 37% da populagao do planeta. Das 30 maiores cidades do mundo,
21 estio na Asia. O ritmo da expansio das economias acompanha o demo-
grafico. . mudanca extraordinaria quando se compara com 1950, época
em que a Asia representava menos de 20% do produto mundial, apesar de
ja ostentar mais de metade da populagao. Aproximadamente metade da
classe média mundial (renda diaria per capita entre US§ 10 e US$ 100 em
termos de PPP de 2005) reside na Asia. Em conjunto, a Asia se aproxima
de 40% do consumo global. A India e o resto da Asia possuem o potencial
para impulsionar e dar forma a proxima fase da globalizacao, compen-
sando, em certa medida, a relativa perda de dinamismo do crescimento
da China. Para o Brasil, a China é o principal mercado de exportagao,
com participacao de 26,8%, seguida dos Estados Unidos com 11,2% e da
Argentina, 4,6% (2022). Em termos de regides/blocos, a participacao da
Asia foi de 42%, seguida pela da Uniao Europeia, 15,2%, e da América do
Sul, 13%. Nas importacdes, a participacio da Asia foi de 35%, sendo a da
China de 22,3%. A América do Sul respondeu por 18,8% e a Argentina
por 4,8%. A participacao dos Estados Unidos foi de 18,8%, inferior a da
China, mas superior a da Unido Europeia.

Existem, ¢ claro, outras mudancgas de certo relevo que poderiam ser lembra-
das. A bem da brevidade, contudo, as enumeradas acima possivelmente cobrem a
maioria dos fatores de importancia para definir os tragos principais a serem levados
em conta nas politicas de defesa e externa do novo governo, objeto do presente
artigo. Em contraste com o que sucede na Europa, Estados Unidos, Oriente Médio,
Asia, em quase todo o mundo, nao ha praticamente, no Brasil, consciéncia de amea-
cas externas que requeiram prioridade a esforcos de defesa. A sensacao de segu-
ranca externa ¢ generalizada e inconsciente. Nem sempre fo1 assim. Praticamente
todo o nosso primeiro século de vida independente foi dominado por problemas de
seguranca externa.
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A experiéncia recente apagou da memoria a lembranca dessa era de sobressal-
tos. Ninguém mais tem consciéncia do custo humano e econémico da manutengao
da unidade e da estabilidade interna, nas primeiras décadas da independéncia, e da
seguranca das fronteiras platinas, depois. A partir da década de 1880, a sensacao de
vulnerabilidade externa foi esmaecendo até quase desaparecer por completo. Nada
disso aconteceu por milagre. A consolidacao da independéncia e a superagao dos
riscos a seguranca resultaram da construgao gradual de politica exterior eficaz que
resolveu, um apds outro, todos os desafios dos primeiros 60 anos.

E claro que contribuiram muito para isso o esforco de dotar o pais de defesa
militar efetiva em relacao aos vizinhos e, de maneira gradual, a prépria evolugao
politica que fez da América do Sul a zona do mundo com menor incidéncia de guer-
ras entre paises, situagao que se estabilizou ao longo do tempo e nao sofreu mudanca
de monta mesmo agora. Com o tempo, o Brasil se transformou em pais comparavel
aos Estados Unidos em relagao a situacao confortavel de seguranca externa. Dizia
no século XIX um embaixador francés que os norte-americanos eram afortuna-
dos, porque tinham um vizinho muito mais fraco ao Sul, outro igualmente fraco ao
Norte, peixe a Leste e peixe a Oeste. A forca relativa aos vizinhos e os dois oceanos
garantiam a seguranga.

Continuamos com os mesmos vizinhos e eles nunca mais representaram pro-
blemas. Tanto assim que contabilizamos 152 anos de paz ininterrupta com nossos
dez vizinhos, que ja foram onze até o inicio do século XX, quando chegamos a
firmar o tratado de limites Tovar-Rio Branco com o Equador. Nossa ultima guerra
realmente nacional, a da Triplice Alianca contra o Paraguai, terminou em 1° de
marco de 1870. Depois dessa data, o Gnico envolvimento que tivemos em conflitos
militares nas duas guerras mundiais decorreu mais de escolha livre que de necessi-
dade, e de todo modo nossa participagao foi periférica.

Em que medida o que hoje ocorre no sistema internacional modifica de
maneira fundamental essa situagao? Nada muda no que tange aos vizinhos ao longo
de nossas fronteiras terrestres, nem em relacao ao Atlantico Sul e aos paises africa-
nos do outro lado do mar. Embora a intensidade de nossas relacées comerciais e de
outra natureza com nacoes distantes da Asia e com a Rissia seja muito maior que
no passado, o Brasil continua distante, separado por milhares de quilémetros, das
principais zonas conflitivas mundiais: Europa Central e Oriental, Médio Oriente,
Asia do Leste.

Tampouco somos membros de aliancas militares que exigiriam nosso enga-
jamento, a ndo ser que se volte a fantasia do comec¢o do governo Bolsonaro. Por
ocasido da visita que o presidente fez a Washington em marco de 2019, o governo
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brasileiro pleiteou, e o governo norte-americano acedeu, que o pais passasse a ser
considerado como um dos “principais aliados dos Estados Unidos fora da OTAN™.
A categoria inclui aliados para valer, com tradigao e capacidade militar, tais como
Israel, Australia, Japao, Coreia do Sul e uma espécie de “segunda divisao” formada

pela Argentina das “relacoes carnais”
dos tempos de Menem, Colombia,
Tunisia, entre outros. A iniciativa nao
foi levada a sério nem pelo governo Bol-
sonaro, como se pode ver na ambigui-
dade da posi¢ao adotada em relacdo a
Russia na agressao a Ucrania. Nem fo1
cobrada pelos americanos.

De todas as transformacdes em
curso no mundo, as que ja nos afetam e
vao se fazer sentir de modo mais acen-
tuado no futuro tém a ver com a nova
categoria de ameacas de carater global
desencadeadas por forgas da natureza,
apesar da presenca de digitais huma-
nas, tais como as pandemias e o aque-
cimento global. Ao lado delas, o pais
comeca a sentir pressoes para escolher
um dos lados em questdes como as san-
coes econdmicas a Russia e a condena-
cao de decisoes russas (anexacao de ter-
ritério ucraniano, por exemplo). Antes
da guerra, a questao da tecnologia 5G
e da empresa chinesa Huawei anteci-
pou as pressdes que, provavelmente,
irao se multiplicar no que concerne a
escolha dos provedores de tecnologias
de uso dual civil e militar. Se a com-

De todas as transformagies
em curso no mundo, as que
Jd [afetam o Brasil] e vdo

se fazer sentir de modo mais
acentuado no futuro tém a
ver com a nova categoria de
ameagas de cardter global
desencadeadas por forcas da
natureza, apesar da presenga
de digitars humanas, tais
como as pandemias ¢ o
aquectmento global. Ao lado
delas, o pais comeca a sentir
pressoes para escolher um dos
lados em questoes como as
sangdes economicas a Rissia
e a condenagdo de decisoes
russas (anexagdo de territorio
ucraniano, por exemplo).

peticao tecnolodgica entre Estados Unidos e China se acentuar, como esta aconte-
cendo, empresas brasileiras que atuam ou dependem desse tipo de tecnologia vao
enfrentar dilemas inevitaveis.

A deterioragao do nivel geral de seguranca internacional obrigara o Brasil a
reatualizar suas doutrinas e capacidade de autodefesa. Para isso, deveria haver um
debate amplo com a participacdo de setores da sociedade civil normalmente indife-
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rentes as questoes de defesa ou excluidos deliberadamente da discussdao da tematica.
A tendéncia natural dos militares de carreira, no Brasil e em praticamente todos os
paises, ¢ tentar manter esses assuntos sob controle corporativo, desencorajando o
debate publico, tolerado somente na medida em que ¢ necessario para a obtengao
de recursos orcamentarios para a defesa. Nao se pode continuar a limitar a dis-
cussao da defesa somente ao financiamento de equipamentos como o submarino
nuclear ou a nova geracao de avides de caca, sem entrar na andlise da doutrina que
justificou a escolha de uma ou outra opcao no interior de cada corporagao.

A necessidade para o Brasil de dispor de forcas de defesa efetivas nao deve
prescindir da reflexao sobre questao estrutural e de longo prazo: o proprio modelo
de recrutamento universal adotado em tese no Brasil e, na pratica, cada vez mais
afastado da realidade. E possivel a um pais de recursos escassos e de problemas
soclais prementes manter esse modelo baseado na quantidade em vez de qualidade,
adotado por ocasiao das guerras napoleonicas e hoje abandonado pela maioria das
nacdes avancadas? E racional destinar a parcela mais substancial do gasto de defesa
a despesas de pessoal em razao dessa estrutura volumosa? Nao faria mais sentido
optar pelo modelo de forcas de contingente menor, tecnologicamente profissionali-
zadas e sofisticadas, dotadas de armamento moderno e de capacidade de desloca-
mento e intervencao rapida?

A modernizagao profissionalizante progrediu mais na Marinha e na Forga
Aérea devido as caracteristicas do equipamento que utilizam. Fazer avangar a pro-
fissionalizagao na forca terrestre traria a vantagem adicional de concorrer para a
despolitizacao desejavel dos militares. Nao foi por acaso que a “questao militar”
dos ultimos anos do Império tenha aparecido depois do fim da Guerra do Paraguai,
justamente quando o Exército perdeu, em boa parte, sua fungao anterior de defesa
nos conflitos do Prata e passou a ficar disponivel para interferéncias na vida poli-
tica interna. Apesar da modernizacao realizada na primeira metade do século XX
por 1niciativas como a Missao Francesa, mais tarde fortemente impulsionada com a
For¢a Expedicionaria Brasileira na Segunda Guerra Mundial, essa funcao regrediu
no longo periodo da Guerra Fria. Nessa época, a influéncia norte-americana no
sentido de reservar os militares latino-americanos a papel de auxiliares na luta antis-
subversiva favoreceu a doutrina de “seguranca nacional” voltada prioritariamente a
questoes internas.

Cedo ou tarde, tera de ser enfrentado o problema estrutural espinhoso do
modelo de recrutamento universal; nao sera facil superar habitos e tradi¢oes arrai-
gados, sem mencionar as dificuldades corporativas de ajustar a carreira do oficialato
a uma reducao substancial no tamanho e, em consequéncia, no nimero de postos
superiores de comando, bem como nas oportunidades de promocao. Adiar a ques-
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tao garante somente sua perpetuacao e agravamento. A abordagem equivocada ¢
a que o novo governo Lula esbocou na esteira dos atentados do 8 de janeiro: jogar
mais dinheiro em cima dos militares ou, na falta de verbas, apelar a empresarios
da industria de defesa. Essa ilusdao, aparentemente sem sequéncia, esquece que o
agravamento da radicalizacao e politizacao dos militares coincidiu com o governo
Bolsonaro, o qual, muito mais que o regime de 1964 a 1985, derramou rios de
dinheiro nos orgamentos das Forcas Armadas e isentou seus dispendiosos projetos
de armamento de qualquer limitagdo orcamentaria.

Quanto aos aspectos mais especificamente “diplomaticos” da politica externa
em sentido estrito, algumas linhas gerais ja sao discerniveis nesta fase inicial, apesar
de o governo mal ter completado um més no momento em que escrevo. O primeiro
¢ o que se poderia chamar da “politica interna da diplomacia”, isto ¢, a base par-
tidaria-ideologica. Da mesma forma que vem sucedendo com todos os governos
desde 1985, o governo se organizou por meio do “presidencialismo de coalizao”,
por meio de coligacdo de partidos para obtencao de base parlamentar, sem preo-
cupacao prévia de ajustar um programa comum. O governo ¢ pluripartidario sem
ser a expressao real de uma ampla alianga de forgas democraticas em torno de um
programa debatido e aprovado por consenso. As principais personalidades da frente
ampla — Geraldo Alckmin, Simone Tebet, Marina Silva — se viram contempladas
com fatias do governo, mas, exceto com a incorporacao da prioridade ambiental
por Marina, nao houve inclusdao, ao mesmo tempo, das abordagens distintas que
Alckmin e Tebet encarnam em questoes econdmicas, por exemplo. Tebet chegou a
mencionar suas diferencas na posse, nao tendo havido tentativa de debater e adotar
postura conjunta.

No caso da politica externa, a inspiragao provém exclusivamente da herancga
do PT e da “politica ativa e altiva” dos primeiros mandatos de Lula, citada varias
vezes em discursos. O presidente, o ministro das Relacoes Exteriores e o assessor
especial Celso Amorim sao personalidades conhecidas, que repetem, com algumas
mudancas, os papéis desempenhados anteriormente (Amorim toma o lugar que foi
do finado Marco Aurélio Garcia; Mauro Vieira, que havia sido chanceler de Dilma,
ocupa o posto que fo1 antes de Celso Amorim). O estilo volta a dar énfase a diplo-
macia presidencial, a centralidade da figura carismatica de Lula, sua biografia, ao
seu prestigio internacional, a seus vinculos partidarios e ideologicos.

Anunciou-se que o presidente gostaria de fazer uma viagem por meés ao
exterior, retomando ai também a intensa atividade dos dois primeiros mandatos,
durante os quais somou cerca de uma centena e meia de viagens internacionais.
Um corolario da intensidade reside no engajamento, como diria de Gaulle, fous
azimuts, em todas as direcoes do globo, a “volta do Brasil ao mundo”, as trés

Ano 2/ N° 5/ Jan-Mar 2023 - 51



Ricupero

primeiras viagens simbolicas a Argentina (América Latina), aos Estados Unidos,
4 China e, em seguida, a Africa. Tendo presente o relativo desgaste do tema do
eixo prioritario Sul-Sul, é curioso que nao se tenha tentado sua atualizacao por
meio de politica que valorize os contatos com a parte mais dinamica do Sul.
Em vez de se limitar a insistir na ja estabelecida prioridade da China, cuja fase
de emergéncia parece ter atingido o pico, o esfor¢o de prospeccao e iniciativa
deveria voltar-se 2 Asia em geral: olhar além da China, ao Sudeste da Asia, ao
Indo-Pacifico, aos atuais habitats do dinamismo econoémico e da expansao de
mercados para exportacoes brasileiras (Vietna, Indonésia, Malasia, Tailandia,
Filipinas, Bangladesh).

A escolha das primeiras viagens

A réplica do passado traz
de volta ndo sé a lembranga

obedeceu aos critérios de prioridades
naturais pela ordem de importancia
politica e econémica. A ida a Buenos

Aires teve também dimensao plurila-
teral, a do retorno brasileiro a Comu-
nidade de Nacdes Latino-Americanas
e Caribenhas (CELAC), abandonada
pelo governo Bolsonaro. Na ocasiao,
indicou-se que no futuro devera ser
reativada a Uniao de Nagoes Sul-Ame-
ricanas (UNASUL), de destino ainda
mais tumultuado. Criadas em torno de
2008-2010, as duas entidades nao che-
garam a completar vinte anos, sofrendo
das tensoes oriundas do dificil convivio
entre regimes ideologicamente opostos,
agravadas pela guinada a direita de fins
da década de 2010. Previsivelmente, a
politica de referéncia ao passado voltou
a valorizar esses espagos regionais, o
primeiro com exclusao da América do

de éxitos, mas o fantasma

de problemas mal resolvidos.
Essa é a situagdo da princypal
controvérsia que hd décadas
desafia os latino-americanos:
como um conjunto de paises
unidos pela declarada adesdo
aos valores da democracia
representativa e dos direitos
humanos deve tratar regimes
dissidentes em relagdo a

tais valores, como Cuba,
Nicardgua e Venezuela?

Norte desenvolvida (EUA e Canada), o segundo exclusivamente sul-americano.
A reativacao de ambos teve, junto a opiniao publica, efeito mitigado pelo desgaste
natural de iniciativas j4 conhecidas. E presumivel que o mesmo ou pior ocorra com
outros foros criados na mesma fase, como os BRICS, por exemplo, hoje em dia
muito mais problematicos devido ao papel da Russia na Ucrania e a polarizagao
entre China e Estados Unidos.
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A réplica do passado traz de volta ndo s6 a lembranca de éxitos, mas o fan-
tasma de problemas mal resolvidos. Essa ¢ a situacdao da principal controvérsia
que ha décadas desafia os latino-americanos: como um conjunto de paises unidos
pela declarada adesdao aos valores da democracia representativa e dos direitos
humanos deve tratar regimes dissidentes em relacdo a tais valores, como Cuba,
Nicaragua e Venezuela? A crise da CELAC e da UNASUL se deveu justamente
a acusacao de incapacidade de lidar com o problema, que voltou a superficie
nas discussoes de Buenos Aires, sobretudo pelas intervencgoes do presidente do
Uruguai, Lacalle Pou, e declaragoes de Lula. A piora do clima na Nicaragua ou
eventuais retrocessos no processo de normalizacao politica na Venezuela basta-
rao para reavivar as divergéncias.

Esse cenario obriga a encarar de frente a dificuldade subjacente em levar
avante qualquer proposta construtiva em um continente muito distante de conver-
géncia minima de ideologias, valores e projetos de integracdao no contexto global.
Em contraste com a relativa homogeneidade da Unidao Europeia ou do pragma-
tismo operacional em termos de modelo exportador da ASEAN, os latino-ameri-
canos continuam a se distinguir por amplo espectro de opg¢oes incompativeis. Ha
de tudo na América Latina: fosseis ideologicos como Cuba; tiranias de esquerda
como a Nicaragua; experiéncias encruadas de “socialismo do século XXI” como a
Venezuela; padroes de instabilidade politica com seis presidentes e quinze primei-
ros-ministros em cinco anos como o Peru; paises falidos em estagio terminal como o
Haiti; o populismo arrogante de Lépez Obrador no México; fontes inexauriveis de
mmigrantes ilegais para os EUA; dominio do crime organizado das “maras” como
Honduras e El Salvador; sociedades em crise permanente como a Argentina, de
inflagdo de 100% ao ano em véspera de eleicGes imprevisiveis; e assim por diante,
com exemplos melhores sem chegarem a éxitos indiscutiveis.

Os modelos de inser¢ao comercial no sistema global variam da mesma forma.
De um lado, estdao os que optaram, desde o inicio dos anos 1990, mais de trinta anos
atras, pela integracao basica no mercado norte-americano por meio do NAFTA e
outros acordos de livre comércio, como México, muitos caribenhos e centro-ame-
ricanos, e os maiores ribeirinhos do Pacifico na América do Sul (Chile, Colombia,
Peru). Na outra ponta, o Mercosul, reunindo os voltados para a fachada atlantica.
O velho sonho de Lula e do Brasil de ampliar o Mercosul para incorporar as eco-
nomias do Pacifico e toda a América do Sul nao oferece atratividade para paises ja
integrados em acordos com os asiaticos e norte-americanos. Ao contrario, corre o
risco de desgarre adicional dos mais liberais como o Uruguai, primeiro tentado pelo
livre-comércio com os Estados Unidos, ora inclinado a buscar acordo com a China.
Persuadir os uruguaios a dar prioridade a finaliza¢dao do acordo com a Uniao Euro-
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peia ¢ pouco convincente, quando se lembram as resisténcias argentinas ao acordo
com os europeus e o desejo do governo Lula de reabrir a negociagdao a fim de pro-
teger setores industriais.

Nesse panorama, o discurso de modernizacao e revitalizacao do Mercosul soa
envelhecido e sem credibilidade, pois data do principio dos anos 2000 e atravessou
todos os governos brasileiros desde entao, sem registrar avangos. A paralisia atual
reflete obstaculos estruturais, dentre os quais se destacam a permanente crise argen-
tina e as contradi¢oes do proprio Brasil. Enquanto nao formos capazes de oferecer
um modelo de retomada do desenvolvimento interno e de diversificacio no comér-
cio internacional além das commodities, dificilmente vamos adquirir o poder de
convencimento que s6 pode provir do éxito concreto. Parcialmente por essas razoes,
cairam mal junto a opinido publica declaragoes de Lula na CELAC sem suficiente
preparagao ou justificativa. Ideias controvertidas, como a de financiamento do com-
balido BNDES para obras de infraestrutura em paises vizinhos ou a da adocao de
moeda para facilitar o intercambio com a Argentina, se enquadram na férmula
usada pelo economista Luis Eduardo Assis para descrever a moeda comum: “uma
solucao em busca de um problema”.

Outra pendéncia a resolver sera o processo de adesao a OCDE, desejada
pelo mercado financeiro e pelos economistas liberais, promovida ativamente pelos
governos Temer e Bolsonaro. A adesao plena encontra resisténcia de parte do novo
governo, temeroso de suas consequéncias diplomaticas no eixo Sul-Sul e apreensivo
pela ameacga de perda de policy space para a adogao de politicas industriais. A curto
prazo, o assunto deve perder urgéncia e entrar em compasso mais lento.

A ambiguidade da posigao brasileira diante da guerra na Ucrania, herdada
do governo anterior, segue a espera de definicao. Lula revela alguma evolucao a
respeito, ao classificar a invasao russa de “erro” (apenas) e deixar de lado disparates
como o de afirmar que Zelensky era tao responsavel quanto Putin. Imediatamente,
porém, acrescentou outro desproposito: o de que, se dois nao querem, nao havera
briga, sugestdao extravagante para quem vé sua terra invadida, suas cidades destrui-
das, seus cidadaos vitimas de atrocidades de parte dos invasores. Nas votacoes de
resolucdes no Conselho de Seguranca e na Assembleia Geral da ONU, o Brasil ora
votou a favor, ora se absteve. Neste caso, explicou que o fazia porque o texto nao
dava suficiente énfase a busca de solu¢ao negociada. Explicou o voto, em certa oca-
slao, por outra inconsisténcia: condena a agressao, mas, contraditoriamente, reprova
o fornecimento de armas que permitam ao agredido defender-se da agressao.

Essas atitudes do governo Bolsonaro continuam presentes nos comentarios de
Lula, que 1insiste, por exemplo, na criagdo de um foro plurilateral para encaminhar
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negociagoes, ideia particularmente inviavel. Em visivel desconforto, o governo evita
reconhecer o 6bvio: tratando-se de agressao unilateral nao provocada ou “erro”,
como diz Lula, a solucao é simplesmente o agressor retirar as tropas € cOrrigir o
erro. Falar o tempo todo em solugao negociada e pacifica, sem examinar as causas
da falta de negociacdes ou a responsabilidade pela guerra, equivale a querer dia-
logar com o carrasco que se apresta a fazer baixar a lamina da guilhotina. Pode
ser maneira confortavel de fugir do problema, mas nao indica que o Brasil tenha
alguma contribuigdo a dar para a solucgao.

Nessa e em outras questoes que originaram polémicas — o financiamento do
BNDES, a moeda comum no Mercosul, o “carinho” a adotar ao tratar Cuba ou
Venezuela, a manifestagao publica em favor do governo peronista em Buenos Aires,
o gorado intento de vetar o nome de Ilan Goldfajn a presidéncia do BID na fase de
transicao — ressurge a tendéncia de reincidir em férmulas e padrdes dos governos
anteriores de Lula e do P'T. A repeticao do passado agradara aos partidarios convic-
tos. Nao sera capaz, no entanto, de ampliar a base de apoio, apelando aos favoraveis
a 1deia da frente ampla ou mesmo a centristas em geral, em uma fase em que o des-
gaste da Lava Jato, a deriva conservadora do eleitorado e a mudanca de correlagao
de forcas eliminaram a possibilidade de que o PT volte a conquistar a posicao que
ocupava em 2003.

CONSIDERAGOES FINAIS

Finalmente, para terminar em nota alentadora, a inovacao supera com forca
a repeticao no tema principal, o destinado a dominar a agenda mundial nos proxi-
mos anos: o desmatamento da Amazonia e suas implicagoes para o desafio global do
aquecimento. Goste-se ou nao, o resto do mundo tende a olhar o Brasil, ainda mais
depois de Bolsonaro, sobretudo como ameaca em razao da destruigao da floresta.
Acima de qualquer outra coisa, o que espera de nos ¢ uma contribuicao decisiva
para proteger a floresta em pé e aumentar a chance de limitar o aquecimento global.
Coincidente com o interesse interno brasileiro, essa expectativa abre condi¢oes sem
precedentes para a atragao de investimentos, doacoes, financiamentos e cooperacao
tecnolégica. Combinada com as vantagens da matriz energética brasileira, que em
2022 atingiu 92% de fontes limpas e renovaveis (hidrica, edlica, solar, biomassa), pos-
sibilita ao pais, pela primeira vez em varias décadas, sonhar em recuperar a perdida
capacidade de crescer e a competitividade em novas bases, as da economia verde.

Nessa area, tem sido uma agradavel surpresa a evolucao de ideias de Lula,
que, nos seus dois primeiros mandatos, revelava mais sensibilidade ao social do que
ao ambiental, nao tendo evitado, por isso, o rompimento com Marina Silva em
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2008/2009. Um dos maiores equivocos ambientais (e economicos) brasileiros, a
usina de Belo Monte, deve-se muito a obstinacao de Dilma Rousseff. Sua insen-
sibilidade ambiental e anacronica fixacao produtivista me levou, na época, a evo-
car em artigo na Folha de Sao Paulo a féormula pela qual os leninistas descreviam
seu projeto de desenvolvimento: “os sovietes mais a eletrificagao” (Ricupero 2011).
Desta vez, entretanto, desde o primeiro momento, ja no pronunciamento da noite
da vitoria eleitoral, Lula demonstrou engajamento na causa ambiental, anunciou a
viagem que empreendeu (sua primeira ao exterior) a COP 27 no Egito e ofereceu o
pais como sede da futura COP 30 em 2025.

Na montagem do governo e logo depois, os antincios foram seguidos por rea-
lizacdes, como a volta de Marina ao ministério do Meio Ambiente, a criacao do
ministério dos Povos Originarios com nomeagoes de indigenas aos postos principais,
a intencao de tornar o aquecimento global tema transversal em todos os ministérios,
de instituir uma Autoridade Nacional de
Seguranca Climatica, a inédita viagem )
de Lula com oito ministros a Roraima Uma €5t7dféglél correta

para socorrer os lanomamis, a decisao de economia verde pode

de enfrentar o desafio do garimpo ile- . Brasil
gal. Tudo isso aumenta naturalmente proporconar ao brasil o

a credibilidade para que Lula possa que ateé agora lhe j&[ta; um
transformar a tematica ambiental no . -, .

; . projeto vidvel de crescimento
carro-chefe de uma inovadora politica .
externa, geradora de crescentes rendi- interno, geragao de empregos e

mentos tanto em prestigio ¢ sgff power competitividade internacional.
internacionais, quanto em beneficios

materiais tangiveis.

Uma estratégia correta de economia verde pode proporcionar ao Brasil o que
até agora lhe falta: um projeto viavel de crescimento interno, geracao de empregos e
competitividade internacional. Superando as discussoes estéreis em torno de formu-
las voluntaristas do passado, pode vir a ser o modelo de desenvolvimento econémico
com éxito social e ambiental, condi¢dao indispensavel para oferecer aos demais, a
comecar pela América Latina, uma inspiracao e um exemplo. =

Sao Paulo, em 2 de fevereiro de 2023.
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Perspectivas da diplomacia
no terceiro governo Lula,

2023-2026

Paulo Roberto de Almeida

Resumo: Consideracoes sobre os desenvolvimentos provaveis em alguns dos gran-
des temas da politica externa do governo Lula no periodo 2023-2026, com base nos
precedentes da diplomacia presidencial do periodo 2003-2010, levando em consi-
deracao o dificil legado do governo anterior, que conduziu o Brasil a grande isola-
mento internacional. Atencdo especial ¢ devotada aos desafios da paz e seguranca
mundiais (guerra da Ucrania), ao multilateralismo econdémico e a integracao regio-
nal, além da recuperacao de terreno na agenda ambiental.

Palavras-chave: politica externa brasileira; governo Lula 2023-2026; diplomacia
presidencial; cenario internacional divisivo.

Diplomacy Perspectives in the Third Lula Administration,

2023-2026

Abstract: Considerations on likely outcomes in some of the major foreign policy
issues of the 2023-2026 Lula administration, based on the precedents of the 2003-
2010 presidential diplomacy, taking into account the difficult legacy of the previous
administration, which led to the international isolation of Brazil. Special attention
1s devoted to the challenges of world peace and security (Ukraine war), economic
multilateralism, and regional integration, in addition to re-establishing the environ-
mental agenda.

Keywords: Brazilian foreign policy; Lula administration 2023-2026; presidential
diplomacy; fragmented world system.
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Existem conhecimentos conhecidos.

Estas sdo aquelas coisas que sabemos que sabemos.

Existem desconhecimentos conhecidos.

Isto quer dizer, existem coisas que sabemos que nao sabemos.

Mas também existem os desconhecimentos desconhecidos.

Estas sdo coisas que n6s nao sabemos que ndo sabemos.

— Donald Rumsfeld, secretario da Defesa do governo de George Bush,
em fevereiro de 2002, antes da invasao do Iraque.

ponto de partida da diplomacia do terceiro governo Lula ndao poderia

ser menos auspicioso: o pais acaba de dar por encerrado, pelo menos no

calendario e no capital humano encarregado do setor, a mais formidavel
e bizarra ruptura de padroes diplomaticos e de politica externa de toda a historia
nacional. Com efeito, nunca antes na historia do Brasil, como gostaria de dizer o
proprio presidente eleito pela terceira vez em outubro de 2022 — e empossado em
um dos mais conturbados processos de transicao presidencial de todo o periodo
republicano —, se tinha assistido a tal fenomeno disruptivo da diplomacia brasileira
ao longo de um itinerario de dois séculos.

O fenoémeno tristemente chamado de “bolsolavismo diplomatico” constituiu,
em primeiro lugar, um experimento inusitado de destruicao das proprias bases con-
celtuais das relagoes exteriores nacionais por um pequeno grupo de amadores moti-
vados, mas sem qualquer conhecimento de relacdes internacionais ou da diplomacia
brasileira. Ele foi estimulado e animado por teorias conspiratérias da direita ame-
ricana, adaptadas ao contexto brasileiro por um polemista expatriado nos Estados
Unidos, Olavo de Carvalho (Guimaraes et al 2023). Esse polemista se encarregou de
disseminar entre civis e militares a paranoia do comunismo, tendo como principal
foco o Foro de Sao Paulo, o pequeno Cominform cubano inaugurado em 1990 pelo
PT na capital paulista, congregando partidos de esquerda da América Latina.

Mas o “bolsolavismo diplomatico” também representou uma espécie de des-
vio padrdao nas bases operacionais da diplomacia profissional, reduzida a mero
apéndice dessa pequena tribo de aloprados em matéria de politica internacional,
que também foi chamada, pelo embaixador Rubens Ricupero, de “franja lunatica”.
A clara recusa, por exemplo, da ferramenta multilateral, identificada a um nefando
“globalismo”, estava situada a anos-luz de distancia dos padroes normais de traba-

Paulo Roberto de Almeida ¢ diplomata aposentado, professor e doutor em Ciéncias Sociais.
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Iho da diplomacia profissional. E certo que a demolicio das bases conceituais e ope-
racionais da diplomacia brasileira fo1 parcialmente minimizada a meio do caminho,
a partir de abril de 2021, com a substitui¢ao do primeiro chanceler designado — um
mero servical daquela tribo de amadores —, mas o trabalho de desmantelamento
deixou marcas profundas na imagem internacional do Brasil, no relacionamento
bilateral com os principais parceiros do pais, no trabalho dos diplomatas profissio-
nais junto as organizagoes multilaterais e no trato com os vizinhos regionais.

Para se ter uma 1deia textual da distancia entre a “diplomacia normal” do Bra-
sil, ao longo das Gltimas trés geracdes, e a diplomacia bizarra do governo Bolsonaro,
entre 2019 e 2022, seria util conferir todos os discursos pronunciados pelos represen-
tantes do Brasil — chanceleres, delegados em Nova York, eventualmente os proprios
presidentes — a cada sessao de abertura dos debates na Assembleia Geral das Nagoes
Unidas a partir de 1946, e confrontar ndo sé6 o estilo, mas sobretudo o contetdo de
cada um desses pronunciamentos com aqueles que foram feitos no tltimo quadriénio.
Em face da avaliacao ponderada da agenda internacional, tal como refletida no espe-
lho da diplomacia profissional naquele longo periodo, as intervengdes de Bolsonaro
soam como uma espécie de “patinho feio”, ou até um ornitorrinco, no ninho de uma
politica externa conhecida por seu profissionalismo e sentido dos interesses nacionais,
a cada momento, ou conjuntura, do cenario internacional. Novamente, a sensagao
parece ser a de “anos-luz” de distancia entre as dezenas de discursos anteriores a 2019
e o amontoado de ideias confusas entre 2019 e o “ano horrivel” de 2022: na lingua-
gem popular, a diferenca vai do vinho para a agua, nao potavel no segundo caso.

Em que pesem, igualmente, pequenas rupturas e diferencas de énfase na poli-
tica externa do Brasil ao longo periodo que se estende de 1946 em diante — evolugao
brevemente retragada em Almeida (2022a) para o periodo posterior a redemocrati-
zagao —, esses discursos ofereciam uma sintese do pensamento oficial do Brasil sobre
o estado das relagoes internacionais na conjuntura em questao e alguma perspectiva
futura segundo as aspiragoes de sua diplomacia, em uma notavel continuidade de
temas, agendas e prioridades das relagoes exteriores do Brasil. Tais discursos, com
breves notas introdutérias a cada um deles, podem ser lidos na coletanea em trés
edi¢oes organizada pelo embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa (2011), disponivel
na Biblioteca Digital da FUNAG. Ja os “discursos” de Bolsonaro, tratando essencial-
mente da politica interna do Brasil e sua prioridade na luta contra o “comunismo”,
podem ser encontrados, nao mais no site da Presidéncia da Reptblica ou no do
Itamaraty, mas na pagina oficial da Empresa Brasileira de Comunicagdes e outros
veiculos de midia (v. Agéncia Brasil 2020; UOL 2022; Verdélio 2019; 2021). O con-
traste ¢ realmente gritante e se supoe que uma nova edicao daquela coletanea orga-
nizada pelo embaixador Seixas Corréa teria imensas dificuldades para concatenar
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ideias e linhas basicas da politica externa para esse periodo do bolsonarismo ativo;
se por acaso a FUNAG for encomendar uma nova edicdo, caberia talvez abrir uma
secao distinta das demais, uma espécie de paréntese conceitual, tentando explicar da
melhor forma como foi possivel ter discursos tao bizarros dentro da série historica
mais representativa da diplomacia brasileira.

Finalmente, para encerrar esta breve mengao a “heranca” recebida pelo novo
governo na area da politica externa, seria util consultar o relatorio final do Gabi-
nete de Transicao Governamental, apresentado em 23 de dezembro de 2022, que,
ademais do exame de cada um dos balancos efetuados nas diferentes esferas da agao
governamental, contém uma breve secao dedicada as Relacoes Exteriores, na qual
se pode ler o seguinte:

A combinagdo entre o desmonte de politicas piiblicas, em nivel interno, e o predominio
de visdo 1solaciomista do mundo, no nivel externo, afetou a tmagem do pais e prejudi-
cou a capacidade brasilera de influir sobre temas da agenda global.

Ao assumar posturas negacionistas, o Brasil perdeu protagonismo em temas ambien-
tais, desafiou esforcos de combate a pandemia e promoveu visdo dos direitos humanos
imconsistente com sua ordem juridica. Na América Latina, tornou-se fator de instabi-
lidade. A politica africana for abandonada e pouca atengdo for dada as comunidades
brasileiras no exterior (Gabinete de Transigdo 2022, 50).

AS PRINCIPAIS DIRETRIZES DIPLOMATICAS DO GOVERNO
QUE SE INICIA

Nao se poderia esperar, naturalmente, que o discurso de posse do presidente
Lula, efetuado em 1° de janeiro de 2023 no Congresso Nacional, fosse abundante
em digressoes sobre a sua politica externa, além das generalidades esperadas. No
entanto, ele ¢ revelador do espirito geral que deve presidir as grandes orientagoes do
governo na area internacional. Assim, a despeito de dizer que o Brasil “pode e deve
figurar na primeira linha da economia global”, Lula ndo deixa de recorrer ao velho
nacionalismo protecionista do seu partido:

O Brasil ¢ grande demais para renunciar a seu potencial produtivo. Nao faz sen-
tido importar combustivers, fertilizantes, plataformas de petréleo, microprocessadores,
aeronaves e satélites. Temos capacidade técnica, capitais e mercado em grau suficiente
para retomar a industrializagdo e a oferta de servigos em nivel competitivo (Agéncia

Brasil 2023).
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Mais especificamente em relacdo a politica externa, Lula colocou a questao
do ponto de vista da imagem do Brasil no mundo, assim como enfatizou suas novas
(varias antigas) prioridades na frente diplomatica:

Os olhos do mundo estiveram voltados para o Brasil nestas eleigoes. O mundo espera
que o Brasil volte a ser um lider no enfrentamento a crise cimatica e um exemplo de
pais social e ambientalmente responsdvel, capaz de promover o crescimento econdmico
com duistribuigdo de renda, combater a fome e a pobreza, dentro do processo democrdtico.
Nosso protagonismo se concretizard pela retomada da inlegragao sul-americana, a
partir do Mercosul, da revitalizagao da UNASUL e demazs instancias de articulagao
soberana da regido. Sobre esta base poderemos reconstruir o didlogo altivo e ativo com
os Estados Unmidos, a Comunidade Europera, a China, os paises do Oriente e outros
atores globais, fortalecendo os BRICS, a cooperagdo com os paises da Afyica e rom-

pendo o solamento a que o pais for relegado (Agéncia Brasil 2023).

Mais extenso e detalhado nessa area foi, obviamente, o discurso de posse do
novo (também antigo) chanceler, ainda que muito abrangente na cobertura dos
grandes temas da agenda externa e, ao mesmo tempo, generalista demais, por se
estender de maneira necessariamente vaga sobre as multiplas fontes de trabalho
da diplomacia. O teor do pronunciamento de Mauro Vieira — que passou comple-
tamente ao largo das “realizagdes” ou “fracassos” da diplomacia imediatamente
anterior — pode ser conferido, em texto e em video, no site do Ministério das Rela-
coes Exteriores (MRE), mas, para conceder ao menos o beneficio de uma defesa da
diplomacia conduzida durante dois anos pelo colega que encerrava seu mandato,
valeria igualmente conferir o discurso de despedida do ex-chanceler Carlos Franga
(Poder360 2023). Tanto um quanto o outro foram basicamente canonicos em seus
respectivos pronunciamentos, apresentando o dé¢a vu habitual nesse tipo de ocasido
cerimoniosa; em outros termos, ambos fizeram uma defesa da politica externa ideal
do ponto de vista da burocracia corporativa.

QUAL FERRAMENTA DIPLOMATICA PARA O NOVO GOVERNO?

O que mudou, ou o que volta, no Itamaraty em fase de reconstrucao, para ser-
vir ao terceiro mandato de Lula em suas ambiciosas propostas nas diferentes areas
do governo, tais como expostas em seu discurso de posse? Certamente o retorno
ao multilateralismo como instrumento fundamental da atuacdao diplomatica, mas
também ao regionalismo, como eixo central do espaco de atuacao do Itamaraty no
imediato entorno geografico — ao lado de grandes temas da agenda global, como
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a ¢énfase na diplomacia ambiental, nos direitos humanos, em especial nas questoes
relativas a minorias, com foco, basicamente, na luta contra a pobreza, no Brasil e
no mundo, como compete a um governo alegadamente progressista de esquerda.
A diferenca da primeira experiéncia do PT no poder, o assessor presidencial para
assuntos internacionais sera um diplomata profissional, nao mais um apparatchik do
partido — Celso Amorim, chanceler nos dois primeiros mandatos de Lula e que
depois serviu ao governo Dilma Rousseff como ministro da Defesa, e que continuou
assessorando o partido e Lula, especial e diretamente como conselheiro diploma-
tico, durante todo o periodo subsequente.

A nova estrutura do Ministério das Relacdes Exteriores foi anunciada em
documento divulgado pela CGU em 23 de janeiro de 2023, cobrindo obviamente
toda a nova arquitetura governamental, sendo que a parte relativa ao MRE ja tinha
sido objeto de decreto do novo governo na propria data de sua assuncao. Em sintese,
segundo esse documento:

A organizacdo das secrelarias se mantém por regives (América, Europa, Asia e
Africa), o que sert indispensdvel para a retomada das relagdes do governo com paises
que perderam contato diplomdtico no governo anterior. Além disso, a secretaria de
Clima, Energia e Meio Ambiente vem como um diferencial do que estava sendo feito
pelo ultimo governo. A pauta ambiental sera restaurada e, com isso, o pais voltard a
participar de acordos e discussoes sobre o assunto. A estrutura do ministério for consi-
deravelmente alterada. O drgdo agora conta com uma maior organizagdo em pastas,
sendo seis delas para atuagdo direta ao lado do Chanceler (assessorias especiais,
secretaria de controle interno e consultoria juridica). O Instituto Rio Branco fica clas-
stficado como drgdo vinculado a Secretaria-Geral. Mazs sets secretarias foram criadas

para assuntos especificos, e o ministério deve contar com unidades descentralizadas e
no exterior (Brasil 2023, 57-59).

Em sua estrutura basica, o MRE atuard com base nas seguintes grandes uni-
dades: Secretaria de Clima, Energia e Meio Ambiente; Secretaria de Assuntos Mul-
tilaterais Politicos; Secretaria de Assuntos Economicos e Financeiros; Secretaria
de Promocao Comercial, Ciéncia, Tecnologia e Inovacao e Cultura; Secretaria de
Europa e América do Norte; Secretaria de Asia e Pacifico; Secretaria de Africa e
Oriente Médio; Secretaria de América Latina e Caribe; Secretaria de Gestao Admi-
nistrativa; Secretaria de Comunidades Brasileiras e Assuntos Consulares e Juridicos.
Além dessas secretarias, dirigidas por embaixadores experientes, uma série de coor-
denadorias assegurarao a interdisciplinaridade para os assuntos transversais.
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RETORNO A DIPLOMACIA PRESIDENCIAL, COM MAIOR DOMINIO
DOS TEMAS PELO PROPRIO LULA

Como ja ficou bastante claro pelo ativismo do préprio primeiro mandata-
rio, mais do que anuncios formais de politicas oficiais, as grandes linhas da nova
politica externa (varias retomadas das duas gestoes anteriores) serao determinadas
pelas acoes e decisoes pessoais do presidente Lula, o que nao exclui algum grau
de impulsividade nao planejada e de eventuais iniciativas intempestivas, como no
caso do confuso antncio de uma “moeda comum” entre Brasil e Argentina, depois
estendida ao Mercosul e aos proprios BRICS, o que evidentemente despertou mais
calor do que luz na midia nacional e internacional. Todas as viagens internacionais
do presidente — e elas serao muitas, praticamente uma por meés, segundo anunciado
pelo préprio — podem ser marcadas por antincios “surpreendentes”, iniciativas que
tendem a atrair a atencao do mundo para o chamado “retorno do Brasil”, ademais
de agradar a sua clientela habitual, a comunidade académica e aos meios progres-
sistas da regido e do mundo em especial.

Destaques previsivels para a agenda imediata serao a organizacao de reuniao
do G20 no Brasil (segundo a rotatividade ja estabelecida), assim como a possivel par-
ticipacao de Lula no préximo encontro do G7, como ja se tinha tornado um habito
nas ocasioes anteriores (mas apenas na sessao da “sobremesa”, de contatos com dife-
rentes paises convidados). O ativismo do presidente eleito na area externa ja tinha
ficado claro desde o periodo de transicdao, quando, a convite do foro de governado-
res da regido amazonica, Lula participou da COP-27, realizada no Egito, ocasiao
na qual aventou a realizacao da futura COP-30 no Brasil, mais especificamente na
propria regiao amazonica.

Ha trés frentes de destaque no futuro imediato do presidente: a reforma do
Mercosul, que sera um dos temas mais dificeis do seu terceiro mandato, dados os
desacordos internos sobre a Tarifa Externa Comum e novos acordos comerciais
com parceiros demandantes; o término — ou seja, ratificacao e entrada em vigor —
do acordo Mercosul-EU, paralisado desde a sua assinatura, em funcao da antipoli-
tica de destrui¢cao ambiental do governo Bolsonaro; e a reuniao do G20 e a proxima
ctpula dos BRICS, desta vez organizada pela Africa do Sul, cuja agenda, ja4 anun-
ciada, pretende discutir a controversa ideia de uma “moeda comum” ao grupo, o
que foi ruidosamente apoiado pelo chanceler da Russia em viagem ao continente
africano. Em sintese, nao faltardo oportunidades para o presidente incrementar sua
agenda de viagens e de visitas, ja iniciadas em contato direto com os lideres da
Argentina, da Alemanha, dos Estados Unidos e da Franca, com muitos outros no
pipeline da diplomacia presidencial.
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O GRANDE TEMA DA REENTRADA DO BRASIL NO CIRCUITO
MULTILATERAL: O MEIO AMBIENTE

Nao sera dificil retomar as posturas ja assumidas nos dois primeiros manda-
tos, antes do desmantelamento deliberado de toda a politica ambiental por Bol-
sonaro e seus asseclas do setor com o apoio entusiasta de madeireiros, grileiros,
garimpeiros e outros participes do festim da destrui¢ao dos recursos naturais. O
desafio maior, contudo, parece ser a assuncao de novos desafios nas politicas con-
cretas de sustentabilidade no plano interno, sobretudo a redugdao imediata dos
niveis excepcionais de devastagao florestal praticados pelo antecessor, assim como
a adocgao de novos compromissos de reducao dos gases de efeito estufa em um
momento de crise energética em nivel mundial. Nao foi por outro motivo, com-
provado por estatisticas estarrecedoras de aumento generalizado dos indices de
desmatamento, que o Brasil ficou 1solado no plano externo, justificando o epiteto
de “paria internacional”.

O trabalho mais urgente parece ser a elaboracao dos projetos nacionais de
sequestro de carbono, que representam a efetivacao dos mecanismos existentes
de mercado na area da sustentabilidade. O anuncio, feito no periodo de tran-
sicao, da designacao de uma espécie de “comissario geral” da sustentabilidade
brasileira para contatos e ativismo internacional — a exemplo do papel do ex-se-
cretario de Estado dos EUA John Kerry nessa fun¢dao — pode ainda ser concreti-
zado na pratica, com o que o governo Lula adquirira maior visibilidade mundial
nessa tematica crucial, pelo menos em termos de imagem do Brasil em face dos
interlocutores multilaterais e bilaterais. Trata-se, provavelmente, da expectativa
mais precisa da transicao esperada pelo resto do mundo no tocante a agao do
novo governo, da qual dependem, entre outros aspectos, a retomada do processo
de ratificacao do acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia (UE), acessao na
Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e a
propria agenda ambiental multilateral.

O Itamaraty esta plenamente capacitado — como ja esteve anteriormente
ao periodo sombrio do governo passado no dominio ambiental — para exer-
cer a coordenacao pratica da atuacao do governo nessa area, o que implicara
igualmente a incorporagao ativa de outras esferas na tematica, como agricul-
tura, ciéncia e tecnologia, povos “originarios” — a nova designacao oficial para
assuntos indigenas — e, principalmente, as ONGs ambientais. As expectativas,
sobretudo europeias e americanas, sao bastante altas nesse terreno, o que vai
exiglr mais recursos humanos e capacidade organizadora do ministério nos
proximos anos.
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A QUESTAO MAIS DIFICIL: O DEBATE SOBRE
A PAZ E A SEGURANCA INTERNACIONAL

A relativa convergéncia na globalizagdo e o convivio amigavel entre as gran-
des poténcias, que podiam valer superficialmente quando Lula assumiu pela pri-
meira vez em 2003, ja nao existem mais, estilhacados pela guerra de agressao da
Russia contra a Ucrania — na verdade, desde 2014, com a invasao da Crimeia. Esse
primeiro teste de Putin sobre a capacidade de reacao do chamado Ocidente ao
expansionismo regressista do neoczar ja era visivelmente contrario a Carta da ONU
e aos acordos que consolidaram a nova cartografia na Europa Central e Oriental,
mas a invasao foi desprezada por Dilma como “coisa interna” a Ucrania, em um
primeiro distanciamento da diplomacia brasileira do Direito Internacional.

Esse cenario de deterioracao das relagoes internacionais, no campo da paz
e da seguranca mundial, fo1 agravado, sobretudo, pela definicao da China como
“adversario estratégico” dos EUA, possivelmente o maior equivoco cometido pelo
Grande Hegemon no ultimo meio século, ou seja, desde o inicio dos anos 1970,
quando a superpoténcia ocidental patrocinou a reincorporacdo da entao China
maoista ao convivio internacional (inaugurando uma fase de alianca tacita, ou
informal, contra o “inimigo” comum, a Unido Soviética). Tal situacao de ruptura
no estado normal de relagdes usualmente antagdnicas entre as grandes poténcias
nucleares foi extraordinariamente dramatizado pelo antincio de uma “alianga sem
limites” entre a Russia de Putin e a China de Xi, em fevereiro de 2022, pouco antes
da invasdo a Ucrania. Agressao que foi repetidamente e publicamente anunciada
pelo presidente Joe Biden nas semanas e meses anteriores e que se tratou, provavel-
mente, do primeiro conflito importante objeto de alertas constantes por parte de um
chefe de Estado relevante nas relacoes internacionais, desvendando dados sensiveis
coletados pela inteligéncia.

Ainvasao ocorreu, como alertado pelo presidente americano, mas a etapa ulte-
rior foi sensivelmente diferente da relativa indiferenca em relacdo a invasao e anexa-
cao ilegal da Crimeia em 2014: o assim chamado “Ocidente” — EUA e seus aliados
da OTAN, com destaque para os principais membros da UE, paises da Europa Cen-
tral e Oriental a frente — deu inicio a uma decisiva e corajosa campanha de sancoes
economicas contra a Russia e passou imediatamente a apoiar militarmente a Ucra-
nia em acoes de defesa. Os impactos imediatos do abalo geopolitico no coracao da
Europa ndo atingiram diretamente o Brasil, pais relativamente excéntrico — como de
resto a maior parte da América Latina — dos cenarios de conflitos globais, a nao ser
por seus inevitaveis efeitos economicos e comerciais. O mais relevante para o Brasil,
assim como para a grande maioria dos paises periféricos, sao as consequeéncias eco-
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nomicas, ligadas ou nao a maior conflito militar envolvendo uma grande poténcia
desde a Segunda Guerra Mundial: a guerra de agressao da Russia representou, do
ponto de vista da matriz energética mundial, um choque quase tao grande — talvez
até mais profundo pelos seus efeitos residuais continuos — quanto o primeiro choque
do petroleo, conduzido pelo cartel da Organizagao dos Paises Exportadores de Petro-

leo (OPEP) em dezembro de 1973. Até
mais do que isso, pois que a guerra afe-
tou outros mercados igualmente, como
o de fertilizantes e o de graos, em geral,
assim como o setor de transportes, pro-
longando impactos que ja vinham desde
a pandemia da Covid-19, especialmente
nos paises em desenvolvimento.

Sem pretender abordar possiveis
cenarios geopoliticos em torno desse
conflito, caberia afirmar que o acirra-
mento de posi¢oes entre os quatro gran-
des atores envolvidos coloca o Brasil em
face de desafios diplomaticos que atin-
gem diretamente sua tradicional pos-
tura de plena e irresoluta defesa de sua

A grande questdo parece ser
a de saber se o acatamento
do Direito Internacional,
base da politica externa
desde o wnicio do século
XX, continuard sendo o fio
condutor da diplomacia, em
Jace de tentagoes reformustas
da “ordem mundial” que
tanto o lider brasilerro
quanto, sobretudo, aqueles

autonomia na politica externa, mas que dois gigante s da Eurdsia

parecem ter estabelecido como
objetivo vidvel (para eles) de
mudanga no atual sistema

de poder (bruto e soft).

¢, desta vez, afetada por uma decisao
tomada entre o primeiro e o segundo
mandato de Lula, qual seja, a criacdo do
BRIC, de 2006 a 2009, seguida de sua
conformacdo ampliada com a adjun-
cio da Africa do Sul — por vontade da
China—em 2011, com o novo acrénimo

de BRICS. Esse ¢, possivelmente, o grande dilema da diplomacia lulista no hori-
zonte imediato, uma vez que o presidente nao parece avaliar adequadamente a
hipoteca representada pelas duas grandes autocracias aliadas em face das relagoes
tradicionais do Brasil com os principais parceiros do “Ocidente” (Almeida 2022b).

A grande questao parece ser a de saber se o acatamento do Direito Interna-
cional, base da politica externa desde o inicio do século XX (Barao do Rio Branco,
Rui Barbosa, Oswaldo Aranha, San Tiago Dantas, entre outros), continuara sendo
o fio condutor da diplomacia, em face de tentagoes reformistas da “ordem mundial”
que tanto o lider brasileiro quanto, sobretudo, aqueles dois gigantes da Eurasia pare-
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cem ter estabelecido como objetivo viavel (para eles) de mudanca no atual sistema
de poder (bruto e soff). Nao se trata tanto de um debate tedrico sobre a possibilidade
(ou nao) de uma nova arquitetura mundial, vagamente identificada com uma “mul-
tipolaridade” indefinida, mas de posturas concretas, conectadas ao proprio espirito
e a letra da Carta da ONU e as normas mais elementares do Direito Internacional,
varias das quais, alias, inseridas em nossa propria Constituicao, nas clausulas de
relagdes internacionais do Artigo 4.

O LADO MAIS EMBLEMATICO DA DIPLOMACIA BRASILEIRA:
O MULTILATERALISMO ECONOMICO

A economia mundial vive atualmente uma fase de alta de juros e de dissemi-
nacao da inflacdo, o que nao se via desde os impactos dos dois choques do petro-
leo dos anos 1970-1980, quando se conheceu um fenéomeno inédito até entdo, a
estagflacdo, a alta de precos com estagnacao da producdo. As condi¢gdes economi-
cas prevalecentes em 2023, com uma recessao perfilando no horizonte, sao sensi-
velmente diferentes daquelas conhecidas pelo presidente Lula em 2003, quando,
depois dos ajustes feitos apos os choques financeiros da segunda metade dos anos
1990 — que atingiram basicamente paises em desenvolvimento na Asia e na Amé-
rica Latina, ademais da Russia —, 0o mundo entrava em um ritmo de crescimento
nunca mais conhecido depois dos choques do petroleo. O Brasil, beneficiado pelo
aumento significativo de suas principais commodities exportadas — agricolas e
minerais — pode elevar sua taxa média de crescimento anual durante todo o pri-
meiro mandato de Lula e metade do segundo, tendo sido alcangado por uma
minirrecessao em 2009, o que foi compensado por um crescimento quase “chinés”
de 7,5% no ano seguinte (alias, eleitoral).

A despeito do nivel ainda relativamente elevado dos pregos internacionais
das matérias-primas, o decréscimo de crescimento nos principais mercados mun-
diais — paises do G7 e na China — junto com a elevacdo dos juros basicos pelos ban-
cos centrais representam um fator negativo para a dinamica econéomica brasileira.
Esse fator contrasta com a grande bonanca trazida pela demanda expressiva, pro-
veniente sobretudo da China, que se tornou, ao final do seu mandato, o principal
parceiro comercial do Brasil, suplantando a marca secular exibida pelos Estados
Unidos durante mais de um século. Em 2023, o turnover do comércio bilateral Brasil-
-China ¢ mais do que o dobro do realizado com os dois mais importantes parceiros
comerciais seguintes, os Estados Unidos e a Uniao Europeia.

Desde Bretton Woods, o Brasil tem sido um ativo participante da constru¢ao
da ordem economica global (embora com poder decisoério muito relativo), mas sem-
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pre com propostas diferenciadas em direcao dos paises em desenvolvimento, a ban-
deira principal de sua diplomacia econémica multilateral, no Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio (GATT), desde 1948, e na Organizacao Mundial do Comércio
(OMC), a partir de 1994. Com o ativismo diplomatico do Brasil, foi possivel lograr-
-se o fim parcial do principio da reciprocidade, o que foi obtido em 1964 com a
reforma do GAT'T e o inicio da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento e, mais adiante, com a consolidagao do principio do tratamento
especial e mais favoravel para paises em desenvolvimento. O tratamento diferencial
(responsabilidades compartilhadas, mas diferenciadas) constitui o eixo central das
demandas brasileiras em diferentes foros, inclusive nos temas ambientais.

O egoismo comercial americano — desde antes do governo Trump, que agra-
vou um processo de desmantelamento do sistema multilateral de comércio ja em
curso, no que ele se beneficiou da submissao bolsonarista — turvou a necessaria
reforma desse sistema, o que requer uma nova postura do Brasil naquele que sempre
foi o seu principal campo de atuagao multilateral. A postura que o Brasil adotara
nesse quesito vai afetar inclusive os destinos do Mercosul e sua insercao global, o que
precisaria ser esclarecido a partir de agora, quando o bloco do Cone Sul apresenta
tensoes internas em funcao de objetivos nao exatamente compartilhados por todos
os socios (Florencio 2023). O principal desafio a formulagdo de uma postura reso-
luta em favor de reformas no sistema multilateral de comércio parece ser o temor
das elites econémicas — confederacdes empresariais e associacoes setoriais — em face
dos desafios que se colocam no esforco requerido para uma necessaria nser¢ao
econoémica mundial do Brasil e do bloco do Cone Sul, pois é evidente que o pais e
o Mercosul situam-se, atualmente, amplamente a margem das cadeias globais de
valor, a principal caracteristica da economia mundial no século XXI.

A LIDERANGA DO BRASIL NA CRIAGAO DE UM ESPAGO ECONOMICO
INTEGRADO NA REGIAO

A América do Sul ¢ a circunstancia incontornavel da diplomacia brasileira, e
nela o Mercosul — uma derivagao ampliada do projeto original de integracao bila-
teral Brasil-Argentina — deveria ser a alavanca principal de formacao de um espaco
economico integrado em nivel continental, o que, trés décadas depois de sua criagao,
nao se confirmou sequer no mais prosaico nivel interno aos quatro membros ori-
ginais. As razdes dessa incapacidade de se conformar sequer uma unido aduaneira
respeitavel, aos olhos dos mecanismos da OMC de avaliacao dos acordos regionais,
nao sao dificeis de desvendar: a despeito da retérica exibida, as politicas econdémicas
domésticas do Brasil e da Argentina tém sido consistentemente anti-integracionistas
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na politica comercial, nos modelos de tributac¢ao, nas politicas nacionais especificas
para a industria, para os servigos, para a agricultura, em suma, para a famosa con-
vergéncia de politicas macroecondémicas e setoriais.

A partir da crise de 1999 do regime de conversao argentino, o Mercosul nunca
mais concentrou esforcos na “limpeza de terreno” no que forma o cerne de seu pro-
jeto original e objetivos declarados, que seria o caminho para o mercado comum,
adotando, a partir dos anos 2000, uma nitida énfase politica, em lugar da necessaria
concentracao nas metas de abertura econémica e de liberalizacao comercial (interna
e externa). A adesdo politica da Venezuela ao Mercosul em 2012, por exemplo, foi
um erro da maior gravidade, assim como a incorporagao “flexivel” da Bolivia e
do Equador (nao acabadas), em detri-
mento da necessaria coesdo interna em . .
torno dos requerimentos estatutarios Awnda que o lermo ZZd@?dﬂgd
do Artigo 1° do Tratado de Assuncao.

A despeito de um novo clima de enten- . L. .
dimentos entre os seus dois membros d’ZplO?ﬂdtZCO em um continente

seja uma espécie de tabu

principais, nao parece haver condicoes nglmrg c1os0 das soberanias

de avancar decisivamente na superagao

. S nacionais, parece mnegdvel
dos atuais entraves a uma maior inser-

cao do Mercosul nao apenas na econo- que caberia ao Brasil tomar

mia global, mas na simples coordena— a frem‘e de um processo de
¢do econdmica regional, com vistas a

fazer avancar o caminho que seria o da convergencia g radual em

sua vocagao natural: ser o eixo da inte- di;fg)cdo a esse ob]'gtiz)() maior.
gracdao economica sul-americana.

Ainda que o termo lideranca seja uma espécie de tabu diplomatico em um
continente sempre cioso das soberanias nacionais, parece inegavel que caberia ao
Brasil tomar a frente de um processo de convergéncia gradual em diregcdo a esse
objetivo maior. A via dos acordos “minilateralistas” da ALADI parece ser muito
modesta para realizar esse projeto ambicioso da integracdo regional, tanto a fisica,
quanto a economico-comercial, como vislumbrado anteriormente no projeto da
Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura Regional Sulamericana (IIRSA),
lancado por FHC em 2000, quanto na natimorta ALCSA — o proposto (pelo Brasil)
acordo de livre comércio da América do Sul, estrangulado na origem pelo projeto
americano da ALCA, depois implodida pelo préprio Brasil de Lula 1, acompa-
nhado de seus companheiros Néstor Kirchner, da Argentina, e Hugo Chévez, da
Venezuela —, ou ainda a retomada dos objetivos da vertente da infraestrutura da
antiga Unido de Nacoes Sul-Americanas (UNASUL), cujo renascimento em boas
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condi¢oes ainda parece duvidoso. Projetos diplomaticos brasileiros nessa direcao
serlam positivos, mas o afastamento voluntario a que o pais foi conduzido pela
sua propria antidiplomacia presidencial, nos ultimos anos, torna mais dificil esse
empreendimento, uma vez que, no intervalo, os demais paises foram adotando
solugoes ad hoc, alguns de maneira conjunta — como no caso da Alianca do Pacifico
—, outros de forma individual.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) nao
seria suficiente para a empreitada, nem seria desejavel que ele fosse acionado exclu-
sivamente como financiador de obras de grande porte na regiao, ou tampouco o
Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), no ambito do Mer-
cosul, uma tentativa de fazer do Brasil uma espécie de Alemanha para a consecu-
cao do duvidoso objetivo de “superacao de assimetrias” no bloco. Um minimo de
coordenacgao multilateral entre governos e agéncias de fomento recomendaria ser
melhor, e mais factivel e necessario tecnicamente, associar entidades como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco de Desenvolvimento da Amé-
rica Latina (CAF) em um novo redesenho do antigo projeto da IIRSA, ou seja, um
novo plano de investimentos fisicos, com discussao aberta sobre eventuais mudan-
cas nos marcos regulatérios dos diversos paises interessados nesse tipo de grande
empreendimento. A China decidiu empreender por si propria a sua nova Rota da
Seda, mas ela esta mais bem ajustada aos requerimentos de conexoes relevantes na
Asia Central e do Sul do que a continentes distantes, a despeito de ofertas tentadoras
feitas na propria regiao da América do Sul.

Por outro lado, a reconstru¢ao da UNASUL e um novo ativismo do Bra-
sil na Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) nao
ajudariam muito, pois que a retorica, nesses grandes organismos de consulta e
coordenacao, tende a ultrapassar as realizacoes concretas de projetos bem conce-
bidos com base em um perfeito conhecimento do terreno por 6rgaos ja dotados de
ampla experiéncia na selecao de projetos, nos estudos de factibilidade e no proprio
financiamento a longo prazo.

BILATERALISMO ATIVO SIGNIFICA TER “RELAGOES ESTRATEGICAS”
COM TODOS?

A progressiva facilitagao e intensificacao dos contatos diretos entre lideres poli-
ticos estimulou certa banalizacao das “relagoes estratégicas” entre Estados exibindo
entre st certo nivel de relacdes politicas, comerciais e de cooperagao em diversos
dominios, dai esse upgrade conceitual no plano bilateral. Tal elevagdo ¢ uma espécie
de derivagao da conhecida ironia orwelliana, segundo a qual “todas as nagoes sao
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iguais, mas algumas sao mais iguais do que outras”. O Brasil ndo ficou imune a essa
tendéncia nos ultimos anos, e as iniciativas nao sao exclusivamente decorrentes de
um desejo exclusivo de sua diplomacia, mas também podem incorporar a vontade
de alguns grandes parceiros de consolidar lacos comerciais, ou atender as suas con-
sideragoes proprias, de natureza politica global.

Tais “amizades” bilaterais — que também se manifestam em determinados
grupos ou associacoes de paises “like-minded”, como os BRICS — precisariam, con-
tudo, guardar certa coeréncia entre si. Por exemplo, a preeminéncia bilateral da
China na balanga comercial nao deveria tolher a importancia dos bons lagos que o
Brasil sempre manteve com os paises da Europa ocidental e com os EUA, inclusive
e principalmente no terreno dos valores e principios, tal como defendidos por sua
diplomacia ao longo das mais diversas orientagoes de politica externa que buscaram
preservar a autonomia da nacao na definicao dessas “relagoes estratégicas” — como
tem sido o caso desde a era do Bardo. A tnica grande ruptura com tal postura foi
justamente representada pela diplomacia bolsonarista recém-encerrada, cuja dire-
tiva principal, ainda antes de seu inicio, fol uma estreita alianga com os Estados
Unidos, na verdade, uma vergonhosa submissao do presidente Bolsonaro ao entao
presidente Donald (“I love you™) Trump.

O atual governo de Lula 3 ja afirmou, claramente, desejar a volta da “diplo-
macia ativa e altiva” dos primeiros mandatos, ou seja, manter lacos de cooperacao,
de estreita amizade e, por coincidéncia, “relacoes estratégicas” com diversos grandes
parceiros, nao apenas aqueles tradicionais em nossa historia das relacoes exteriores,
mas também alguns mais recentemente adquiridos. Na perspectiva, justamente, dos
principios e valores da sua diplomacia tradicional, de defesa da Carta da ONU, das
normas mais elementares do Direito Internacional, assim como da promocao da
democracia e dos direitos humanos, surgem dividas quanto a orientacdo de “tratar
com carinho” ditaduras reconhecidas como Cuba e Venezuela (incluindo talvez a
Nicaragua), assim como compreendem-se mal as hesitagoes no caso da guerra de
agressao da Russia contra a Ucrania, um caso tipico de violéncia de grande poténcia
contra um vizinho mais fraco. Mesmo o Estado Novo nao reconheceu as usurpacgoes
nazistas contra vizinhos invadidos, sem qualquer provocacao, ou a violenta incor-
poracao stalinista dos trés Estados balticos a Unido Soviética (com os quais relacoes
diplomaticas foram mantidas até o inicio dos anos 1960).

No plano mais conceitual, de definicio das grandes orientagoes da nova
politica externa, que recolhe quase todas as op¢oes da antiga, nao se pode deixar
de reconhecer que a propria nocao de um “Sul Global” nega o universalismo e o
ecumenismo sempre exibidos pela politica externa desde muitas décadas e tende
a eternizar uma divisao classista que nao condiz com a pretensao do Brasil a ser
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uma poténcia regional com interesses globais. Tal incongruéncia nao deixa de ser
um anacronismo em tempos de globalizacao e parte da nogao equivocada de que
esse tal de Sul Global — cujos contornos sao diafanos, a menos de englobar todos
aqueles que nao ingressaram na OCDE (mas varios ja o fizeram) — teria objetivos
semelhantes ou similares em suas respectivas agendas, em um confronto imaginado
com um “Norte” pretensamente hegemodnico, mas também indefinido quanto aos
seus objetivos globais.

O mesmo se poderia aplicar ao conceito de “multipolaridade”, tao frequente-
mente citado como objetivo da antiga e da nova politica externa, comegando pelo
fato de que essa expressao, em sua dimensao concreta, nao parte dos desejos expres-
sos de quaisquer grandes e médias poténcias, mas depende de itinerarios desiguais
de desenvolvimento econdmico, cuja
eXpressao. matf:rla/l ‘mais ine.nt? ¢ a Em que me dida e ld§0~65
capacitacao primaria em ‘“projecao de .
poder”, ou seja, dotagao em fatores con- €s tTdtéglCCZS ” com (fgregOS
cretos de poderio bélico, financeiro, tec- e trotanos’’ ( . ) servem da
nolégico e comercial, que nao podem
ser alterados no simples jogo da diplo-

macia. Associada a essa nocao vem a aos nteresses nacionais do
aspiracao, ainda mais difusa, quanto a

manewra mais adequada

- “ Brasil, pela via de uma
construcao de uma “nova ordem mun-

dial”, tanto politica quanto economica, “neutralidade” que ¢, ao
que seria uma das consequéncias da ;

tal de “multipolaridade”, aplicada, por que parece, pd?’tl”lddd [76[0
exemplo, a reforma da Carta da ONU
e a inclusao de novos membros em seu dois pameims dos BRICS?
Conselho de Seguranca. A justificativa é

“resto do mundo™, inclusive

normalmente apresentada como sendo a necessaria “democratizagao das relacoes
internacionais”, passando por cima do fato de que ela representaria, tdo somente,
a ampliacao parcial — e limitada, ou seja, sem direito de veto — da “oligarquia” que
hoje preside a formulacdo e implementacao da agenda global.

Em que medida “relagoes estratégicas” com “gregos e troianos” —no momento
em que se aprofunda uma aparente fissura entre, de um lado, o bloco que alguns
chamam depreciativamente de “Ocidente” e, de outro, os contestadores de sua
hegemonia sobre os assuntos do mundo, isto ¢, as duas grandes autocracias da Eura-
sia — servem da maneira mais adequada aos interesses nacionais do Brasil, pela via
de uma “neutralidade” que ¢, ao que parece, partilhada pelo “resto do mundo”,
inclusive dois parceiros dos BRICS? A diplomacia brasileira tem se esmerado, desde
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o inicio da guerra de agressao da Russia contra a Ucrania, em fevereiro de 2022, em
manter uma alegada postura de “equilibrio” na votagao de decisdes dos principais
orgaos da ONU, o Conselho de Seguranca, a propria Assembleia Geral e o Conse-
lho de Direitos Humanos, condenando a invasdo, apelando a uma solugdo pacifica
do conflito — como se ele fosse reciproco e proclamado segundo as leis da guerra —,
mas se negando a aplicar sangoes contra a Russia (como feito pelo “Ocidente”) ou
fornecer armas ou outros equipamentos de defesa a Ucrania.

As “relacoes estratégicas” no ambito dos BRICS, ndo apenas no tocante a Rus-
sia — grande fornecedora de fertilizantes ao Brasil —, mas especialmente em relacao a
China, bem mais “solidaria” a Russia do que tinha proclamado, de maneira inconse-
quente, o presidente Bolsonaro em sua inoportuna visita a Putin pouco antes da “ope-
ragao militar especial”, tétm um grande peso, no momento atual, na postura de neu-
tralidade do Brasil em face de um dos mais graves conflitos desde o final da Segunda
Guerra, embora por motivos diferentes daqueles do governo anterior. Os proximos
meses, com o provavel aprofundamento da guerra, testarao a postura da diplomacia
lulopetista, inclusive na medida em que os crimes de guerra das forgas russas na Ucra-
nia entrarem com maior ¢énfase na agenda das principais organizagdes onusianas, sem
esquecer que o proprio Putin pode ser acusado de crime contra a paz. Que tipo de
relacao poderia Lula manter com o dirigente russo no caso do previsto agravamento
da situagao humanitaria geral na Ucrania, pais com o qual o Brasil mantém relacoes
diplomaticas normais, mas para o qual o atual governo ja se recusou a vender equi-
pamentos bélicos defensivos? Essa questao permanece em aberto e constituira, junto
com a reforma do Mercosul, um dos temas mais sensiveis e complexos ndo so para a
politica externa do governo, mas para a propria diplomacia do presidente Lula.

ONDE FOI PARAR O “LIVRO BRANCO” DA POLITICA EXTERNA?
QUE TAL RESGATA-LO?

No inicio de 2014, ou seja, ainda no curso do primeiro mandato de Dilma
Roussefl, o Itamaraty, por iniciativa do entao chanceler Mauro Vieira, tomou a ini-
ciativa de efetuar um exercicio de reflexao a proposito de diversos temas de relacoes
exteriores, selecionados e realizados no quadro de uma série de encontros, os Did-
logos de Politica Externa, congregando diplomatas, funcionarios ptblicos, académicos,
representantes do mundo empresarial e da chamada sociedade civil. As reflexdes
e sugestoes registradas nesses encontros foram transcritas e serviram de elementos
constitutivos para um Lwro Branco da Politica Externa, que chegou a ser composto em
meados de 2014, mas, por decisdo nunca devidamente explicada, foi colocado na
gaveta e nunca liberado publicamente. Dentre os varios temas de politica externa
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examinados exaustivamente figuravam, entre outros: o Brasil, a América do Sul e
a integragao regional; as relacoes do Brasil com paises desenvolvidos; a diplomacia
Sul-Sul; o Oriente Médio; bem como, um tema caro a diplomacia do PT] as perspec-
tivas da nova governanca mundial e os desafios que dai decorreriam para o Brasil.

Cabe lamentar que esse “Livro
Branco” da diplomacia brasileira nao
tenha sido divulgado, pois que ele pode-
ria ter ajudado na formulacdo e execu-
cao da diplomacia do segundo governo
Dilma Rousseft, ainda que efémero (e
dominado por questoes mais prosaicas
de administracao financeira). Mas se
tratou de um exercicio valido, ainda que
marcado, naquela época, pela diploma-
cia partidaria que ele deveria sustentar,
e que poderia ser retomado pelo mesmo
chanceler, mesmo se em novas bases, ou
seja, um governo que se apresenta como
de coalizao (mas com a politica externa
estreitamente vigiada pelo PT). Ele ser-
viria, assim como documentos similares
da area militar — tratando de defesa e
seguranc¢a do Brasil —, para efetuar um
mapeamento detalhado de todas as
areas de trabalho da diplomacia brasi-
leira e para levantar todas as questoes
que exigirlam um tratamento especial
da diplomacia profissional, em conjun-
¢do com outras agéncias do governo,
com 1nstitui¢oes publicas, com a aca-
demia e ONGs setoriais. Nao se trata,

O presidente, qualquer
presidente, ndo precisa ser
um especialista em politica
externa — salvo se ele sarr
dessa corporagdo ou, sendo
“baisano”, twer grande
mtimidade com a drea,

como 7d fot o caso no Brasil
— ¢ pode, teoricamente, ser
levado a certa impulswidade
em miclatas de grande
escopo, em_frentes de trabalho
ainda ndo suficientemente
wentificadas pela diplomacia
profissional ou ndo
examinadas detidamente
pela tecnocracia de outras
dreas do governo.

exatamente, de definir uma “grande estratégia diplomatica” para o Brasil — a exem-
plo de alguns exercicios feitos em determinados paises, seja na area académica, ou
mesmo no ambito oficial. Um subsidio documental dessa qualidade, preparado a
partir de contribui¢oes da sociedade e das esferas governamentais, seria muito util
para colocar a politica externa em novas bases, efetivamente nacionais, emergindo
de um exercicio democratico de consulta ampla aos diferentes atores que interagem
com o governo no ambito das rela¢oes exteriores.
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Um novo ciclo de “dialogos sobre a politica externa” e um eventual Livro
Branco dai resultante teriam um meérito adicional: o de limitar os perigos do excesso
de diplomacia presidencial, que é sempre um problema, como sabem os especialis-
tas. O presidente, qualquer presidente, ndo precisa ser um especialista em politica
externa — salvo se ele sair dessa corporagao ou, sendo “paisano”, tiver grande inti-
midade com a area, como ja foi o caso no Brasil — e pode, teoricamente, ser levado
a certa impulsividade em iniciativas de grande escopo, em frentes de trabalho ainda
nao suficientemente identificadas pela diplomacia profissional ou nao examinadas
detidamente pela tecnocracia de outras areas do governo. O mesmo — ou seja, ini-
ciativas de projetos externos dotados de certa atratividade “popular”, mas carentes
de embasamento técnico — pode ocorrer no caso de um chanceler politico, mas ele
estara estreitamente cercado pelos profissionais da diplomacia, que saberao guia-
-lo no formato e no contetido apropriados a memoéria da diplomacia e adequados
aos demais compromissos externos do pais. Um exercicio desse tipo pode servir,
igualmente, para lancar projetos de grande escopo que, justamente, podem servir
aos objetivos talvez grandiosos da diplomacia presidencial, mas ja dotados de um
minimo de consisténcia analitica, de factibilidade operacional e de coeréncia com as
demais prioridades da nova politica externa e da prépria politica geral do governo.

Uma avaliacao preliminar das condic¢des sob as quais se exercera a nova poli-
tica externa permitiria constatar que os grandes desafios ao Brasil no plano externo
nao derivam, finalmente, de um cenario internacional mais ou menos favoravel
as pretensoes brasileiras, mas sobretudo de uma adequada preparagao no plano
interno e de um enfrentamento realista e corajoso dos principais problemas na
frente doméstica. Como no campo da politica ambiental, por exemplo, ou ainda
em diversos outros temas sensiveis de direitos humanos, de combate as desigualda-
des e a discriminacdo — de natureza racial, étnica, de género, ou qualquer outra —,
o trabalho principal a ser feito é o proprio dever de casa. Mas, mesmo nos temas
tipicamente “diplomaticos” — como o Mercosul; a integracao regional na América
do Sul; a extensa geografia do Itamaraty no campo da emigragao e dos expatriados;
e também as relagoes com a China e com os demais parceiros preeminentes na area
externa, sejam os BRICS ou a UNASUL e demais esquemas regionais e a eventual
acessao na OCDE —, muito do trabalho a ser conduzido pelos diplomatas depende,
basicamente, de uma preparacgao interna nas demais esferas de governo (politica
aduaneira, tributagao, normas técnicas e medidas regulatérias de maneira geral).

Existem ainda muitos imponderaveis quanto ao desenvolvimento efetivo da
politica externa do Brasil sob Lula 3, que s6 o tempo podera desvelar. Ela parece
refletir algumas das caracteristicas da “diplomacia ativa e altiva” do periodo ante-
rior, mas passou agora a confrontar novos contextos, nos planos regional e mun-
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dial, significativamente mudados em relacao aos que vigoravam ao inicio dos anos

2000. A tendéncia de muitos analistas — tanto jornalistas quanto académicos —

pode ser a de utilizar certos paradigmas do periodo anterior para avaliar a politica
externa dos proximos anos a luz da diplomacia presidencial conduzida de 2003 a
2010, o que se pode revelar frustrante, nao exatamente em funcao da postura do
presidente, mas mais exatamente em virtude de um cenario internacional ainda

em mutacgdo. Parafraseando a confusa frase do ex-secretario da Defesa ameri-

cano em 2002, pode-se estar num ambiente de “conhecimentos desconhecidos’;

surpresas certamente advirao nas novas condi¢oes da politica internacional nesta

terceira década do século XXI. =

Brasilia, 8 de fevereiro de 2023.
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SEGCAO ESPECIAL

A dialética da politica externa

de Lula 3.0

Maria Regina Soares de Lima

Resumo: O texto analisa a trajetoria recente da politica externa brasileira (PEB),
argumentando que no governo Lula 3.0 ela ndo representa uma continuidade com
o passado, mas uma resposta a antitese bolsonarista. Analisa as principais iniciativas
da nova PEB, calcadas na revogagao do passado recente e na reconstrucao dessa
politica, com base no legado progressista e face aos novos desafios internacionais e
domésticos atuais.

Palavras-chave: politica externa; governo Bolsonaro; governo Lula.

The Lula 3.0 Foreign Policy Dialectic

Abstract: The text analyzes the recent trajectory of the Brazilian foreign policy,
arguing that in the Lula 3.0 administration it does not represent a continuity with
the past, but a response to the bolsonarista antithesis. It analyzes the main initiatives
of the new foreign policy, based on a repeal of the recent past and on policy recon-
struction, based on a progressive legacy, and in the face of the new international and
current domestic challenges.

Keywords: foreign policy; Bolsonaro administration; Lula administration.
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vitoria do candidato Luiz Inacio Lula da Silva nas elei¢cdes presidenciais
de outubro de 2022 representou pelo menos duas novidades no que tem
sido a ténica das eleicoes presidenciais desde a Nova Republica. Em
primeiro lugar, destaca-se a formacao de uma frente ampla no segundo turno da
candidatura de Lula da Silva, inicialmente apoiado por uma coligacao de partidos
de esquerda e centro-esquerda; em segundo, a primeira derrota de um governo

incumbente em sua tentativa de reelei-
¢ao. Tendo em vista a diferenca de ape-
nas dois milhdes de votos entre os dois
candidatos, as condicoes estariam indi-
cando um contexto de relativa incerteza
no futuro imediato. Por um lado, pela
novidade de um governo do Partido dos
Trabalhadores reunindo forcas politicas
distintas entre si; por outro, pela expres-
siva votacao do governo incumbente,
em uma demonstracao de que a extre-
ma-direita deitou raizes em parte da
sociedade brasileira, uma heranca mal-
dita do governo de Jair Bolsonaro.

Tais condicoes recomendam aos
analistas relativo cuidado na elabora-
cao de cenarios possivels das condigoes
de governanga do novo governo e, em
particular, das orientagoes das diversas
politicas publicas que serao implemen-
tadas pelo governo Lula 3.0, entre elas,
a politica externa, objeto deste artigo.

Com esse caveal, creio que o
método dialético nos ajudaria a dese-
nhar o que poderia ser a politica externa
de Lula 3.0 e, em especial, seus princi-
pais desafios internos e externos. Nao

Maria Regina Soares de Lima

...creto que o método
dialético nos ajudaria a
desenhar o que poderia ser

a politica externa de Lula
3.0 e, em especial, seus
principars desafios internos

e externos. (...) A meu ver;

0 uso metodoldgico da triade
— lese, antitese e sintese —
imcorpora o dinamismo e as
contradigoes na andlise da
trajetoria da politica externa.
O que pode ser aventado
como a politica externa

de Lula 3.0 s6 pode ser
delineado a partir de uma
lente conceitual que incorpore
as rupturas e as contradigoes
na sua trajetona.
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tenho a pretensao de inovar teoricamente a partir do uso da dialética na analise
de politica externa. Gostaria de enfatizar que os processos histéricos nao sao linea-
res, € elementos contraditérios modificam trajetorias em curso. Um dos problemas
com o uso dos modelos de dependéncia de trajetéria é enfatizar as continuidades, e
eventuais descontinuidades sao consideradas externas ao modelo de analise O tema
da continuidade da politica externa, acentuado pelas suas caracteristicas institucio-
nais, fol, durante algum tempo, uma premissa na analise dessa politica. Rupturas
e contradicoes estariam ausentes na trajetoria da insercao internacional do pais.
Por outro lado, o uso mais recente de modelos de analise de politicas publicas, sem
uma adaptacao as condicoes especificas da politica externa, também pode contri-
buir para uma analise mais estatica da dinamica internacional do pais. A meu ver,
o uso metodologico da triade — tese, antitese e sintese — incorpora o dinamismo e
as contradi¢oes na analise da trajetoria da politica externa. O que pode ser aven-
tado como a politica externa de Lula 3.0 s6 pode ser delineado a partir de uma
lente conceitual que incorpore as rupturas e as contradi¢coes na sua trajetoria. Em
seguida, apresento alguns dos principais desafios, internacionais e domésticos, da
politica externa 3.0 no contexto atual.

TESE: OLHANDO PELO RETROVISOR

Em 30 de outubro passado, logo apds a confirmacdo da sua vitoria, em seu
primeiro pronunciamento a nagao, Luiz Inacio Lula da Silva declarou que a politica
externa iria mudar drasticamente. Contudo, tao logo foi anunciado seu ministro das
Relacoes Exteriores, Mauro Vieira, foi dado inicio, na midia mainstream e por parte
de alguns analistas, a especulagdes de um cenario de retorno da politica externa de
Lula 3.0 ao leito da “politica externa altiva e ativa” de Lula 1.0 e 2.0. Em certo sen-
tido, alguns movimentos anteriores a escolha do tltimo chanceler de Dilma Rousseft
poderiam dar a indicacdo de que haveria, de fato, um retorno ao status quo ante.

O programa de governo da Coligagao Brasil Esperanca (P'I, PSB, PC do B,
PV, PSOL, Rede, Solidariedade, Avante e Agir) — Duretrizes para o Programa de Recons-
trugdo e Transformagdo do Brasil: Lula Alckmin, 2023-2026 — enfatizou, em primeiro
lugar, a condicao de isolamento internacional do pais e seu principal objetivo de
reinserir o Brasil no mundo. Defendeu o retorno do pais como protagonista global
e defensor de uma politica externa “ativa e altiva”, a autodeterminacao dos povos
e o compromisso com o multilateralismo. Também foi reforcada a énfase a politica
regional e ao fortalecimento das instancias de cooperacao regionais abandonadas
pelo governo Bolsonaro (Winter 2022). O mesmo compromisso com a integracao
regional foi enfatizado em seu discurso, tao logo proclamada sua vitéria, assim como
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o compromisso com a mudanca da politica climatica e ambiental brasileira e a rein-
sercao do Brasil como protagonista global nesta area e nas outras em que teve atua-
cao relevante no passado. A participagao de Lula na COP 27, em novembro, antes
mesmo de sua posse, representou, simbolicamente, o retorno do Brasil ao mundo.
Seu discurso naquela ocasiao foi um dos eventos mais aguardados da conferéncia.
Na ocasido, o presidente eleito teve encontros bilaterais com as principais liderangas
mundiais, em particular EUA e China, além de representantes da sociedade civil, de
movimentos sociais e liderangas indigenas.

A despeito de todas as novidades nas declaracoes e agdes do governo eleito,
ressaltando-se o claro compromisso com as agendas climaticas e ambientais, no
plano doméstico e no internacional, a midia convencional preferiu ressaltar a con-
tinuidade da politica externa de Lula 3.0 com as de Lula 2.0 e Lula 1.0, em espe-
cial os objetivos de “grandeza” e protagonismo global, tao criticados no passado, a
partir da avaliacao negativa de uma atuacao pautada pelo “punching above its weight™.
A velha antipatia dos veiculos de comunicacao com respeito a Lula e ao PT se mani-
festou na crenca do retorno da politica “ideolégica” do partido no que se refere a
vizinhanca regional e aos paises do Sul em geral.

O olhar pelo espelho retrovisor foi também estimulado quando da escolha
dos cinco primeiros ministros de Lula 3.0, em 9 de dezembro passado, em que
Mauro Vieira foi escolhido para as Relagoes Exteriores, juntamente com Fernando
Haddad, da Fazenda; José Mcio, da Defesa; Flavio Dino, da Justica e Seguranca
Publica, e Rui Costa, da Casa Civil. Ao destacar a nomeagao prévia desses cinco
ministros, Lula da Silva indicou que tais escolhas seriam exclusivamente suas e nao
entrariam na cota do P e dos partidos da frente ampla, cabendo a estes partici-
pacao na indicacao dos 32 ministros restantes (Conjuntura Latitude Sul 2022a).
Também se evidenciou que o ex-chanceler Celso Amorim, artifice da “politica
ativa e altiva”, teria funcao de assessoria internacional diretamente vinculada a
presidéncia da Republica.

Apesar da énfase no retorno ao passado ter sido uma narrativa amplamente
difundida, o equivoco de se olhar pelo espelho retrovisor na analise de eventos dina-
micos ¢ que o status quo nunca retorna ao que era antes. A realidade ¢ dinamica, e as
condicdes 1nicials nao se mantém idénticas — estao em permanente mudanca, como
veremos mais adiante.

ANTITESE: CASULO ISOLACIONISTA E RETROCESSO

Do meu ponto de vista, a politica externa do governo Bolsonaro representa um
ponto fora da curva nas politicas brasileiras desde, pelo menos, o poés-Segunda Guerra.

82 - CEBRI-Revista



A dialética da politica externa de Lula 3.0

Partindo da chave de leitura do tema do atraso do Brasil com relagao a Europa,
nucleo da civilizacao, as elites periféricas, no século XIX, conceberam dois modelos
para a modernizagao do pais: a copia pura e simples dos costumes e das instituicoes
europeias ou a adaptacao delas as condicoes brasileiras. Essas duas perspectivas,
duas 1deologias em pugna na modernizacao do pais, foram representadas, respecti-
vamente, pelos liberais, também conhecidos como Luzias, e os conservadores, cha-
mados de Saquaremas.'

No século XX, depois da Segunda Guerra, o atraso foi traduzido, pelas eli-
tes, como a condicao de subdesenvolvimento do pais, em um contexto internacional
marcado pela Guerra Iria, pela descolonizagao das ex-colonias afro-asiaticas e por
um contingente expressivo de paises em desenvolvimento que passam a integrar
a recém-criada Organizagao das Nagoes Unidas (ONU). No Brasil, o objetivo da
modernizacao, na perspectiva das elites, foi concebido como a aspiracdo de alcancar
(catch up) os paises desenvolvidos. A divisdo anterior entre liberais e conservadores se
transmudou, a partir de entdo, em como alcancar os desenvolvidos.

Tal como no século XIX, duas ideologias ou doutrinas de politica externa
passaram a dividir as elites no contexto da Guerra Fria. Na politica doméstica, a
coalizao liberal-conservadora partia da defesa dos valores liberais na economia e,
no plano externo, argumentava pelo alinhamento incondicional ou pragmatico aos
EUA. Por estarmos situados na esfera de influéncia norte-americana, era muito cus-
tosa qualquer manifestagao de neutralismo no eixo Leste-Oeste. Dessa forma, a
segunda coalizao, a nacional-desenvolvimentista, propugnava meios alternativos de
um projeto de modernizacao do pais, com base na industrializacao e uma politica
externa ativa, enfatizando nao a divisao Leste-Oeste, mas sim a Norte-Sul. O Sul
englobava os paises em desenvolvimento na América Latina e os paises recém-in-
dependentes na Asia e na Africa. A autonomia se traduzia na busca por uma poli-
tica externa independente, afeita a solidariedade com o Terceiro Mundo, a integra-
cao regional, ao apoio a descolonizacao e a autodeterminacdo, ao afastamento ou
a diversificacao com relacao a poténcia hegemoénica no Ocidente e ao equilibrio
como estratégia dominante.

O fim da Guerra Iria reconfigurou os alinhamentos internacionais, perma-
necendo, contudo, as linhas mestras da antiga divisao sobre os modelos de desen-
volvimento e de politica externa. A coalizao neoliberal, de direita e centro-direita,
se concentrou na implementagao das reformas estruturais, privatizacao, abertura
econdmica, desregulamentacdo, reducao do papel do Estado, defesa do regiona-
lismo aberto, adesao incondicional as normas internacionais e em uma politica de

1. As categorias copia ou adaptagdo no pensamento politico brasileiro no século XIX sdo de Christian Lynch. Para sua utilizagdo como matriz
para a elaborag&do de uma teoria critica da politica externa, ver lves (2021).
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projecao internacional com base na credibilidade do pais. Por sua vez, a coalizao
social-desenvolvimentista, de esquerda e centro-esquerda, buscou aprofundar o
desenvolvimento industrial, adotou uma politica econdomica com maior coordena-
cao do Estado, uma ativa politica de inclusdo social, uma estratégia internacional
de autonomia e diferenciagdo nas parcerias, regionalismo ativo, cooperacao Sul-Sul,
maior protagonismo em temas geopoliticos globais e o aumento do poder decisério
dos paises do Sul no Banco Mundial e no Fundo Monetario Internacional (FMI). A
participacao em iniciativas como a dos BRICS era considerada pela coalizao social-
-desenvolvimentista como alternativa potencial face ao monopolio de facto dos EUA
e da Uniao Europeia nas arenas de governanca economica global.

O periodo de dominio na disputa politica nacional entre PSDB e P'T de 1995-
2003 e 2003-08/2016, respectivamente, exemplifica essa competicao por projetos
alternativos de politica doméstica e de politica externa. As diferengas doutrinarias,
ideologicas e de estratégia internacional dominante continuavam a se manifestar,
sobretudo em relacdo a como alcangar os paises desenvolvidos.

Por que a politica externa de Bolsonaro foi uma ruptura com esse padrao e
por que ele pode ser considerado um outlier na trajetoria da politica externa? Basi-
camente, porque, apesar da defesa enfatica da aproximacao com o Norte, o obje-
tivo de alcancar os paises desenvolvidos, que guiou praticamente toda a inser¢ao
internacional do pais desde o pés-Segunda Guerra, foi abandonado. O principal
objetivo de Bolsonaro sempre foi garantir seu projeto de poder (e de sua fami-
lia), por meio de sua perpetuagao no poder. Para tanto, esteve consistentemente
empenhado em manter acesa sua base de apoiadores fiéis, o “bolsonarismo” raiz,
segmento mais radical e negacionista de sua base eleitoral, e em garantir benesses
a um conjunto de interesses setoriais que contribuiram para sua eleicao. Destaco,
aqui, o agronegocio, as igrejas neopentecostais, os militares (em especial os de baixa
patente), as policias militares e civis, a bancada da bala, as milicias, os grileiros,
madeireiros e mineradores.”

Essa ocupacao do Estado por setores de seu eleitorado, inclusive por um
numero expressivo de militares, fol acompanhada pelo desmonte das politicas
publicas e pela incapacitagdo funcional e operacional de burocracias altamente
profissionalizadas em ministérios como das Relagoes Exteriores, da Saude, do
Meio Ambiente e da Educagdo, que passaram a implementar politicas de acordo
com os projetos pessoais de Bolsonaro e seus apoiadores. O MRE, em especial,
sobretudo enquanto o Itamaraty foi comandado por Ernesto Aratjo — um dos
principais intérpretes das ideias de extrema-direita de Olavo de Carvalho —, nao

2. Para a analise da politica externa a partir desta premissa do interesse primordial de manutengao no poder do governo Bolsonaro, ver Lima
e Albuquerque (2022).
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apenas promoveu uma verdadeira caga as bruxas contra aqueles nao alinhados
ao pensamento oficial, como primou pela subordinagdo as orientacdes e posigoes
de Trump. Essa expressao maxima da ideologia negacionista manifestou-se, em
especial, nos campos da agenda climatica e da satde, na critica ao globalismo e as
instituicoes multilaterais, na constante proclamacao do perigo comunista e chinés
e na dentncia da influéncia chinesa na Organizagao Mundial da Saude (OMS).
Com a derrota de Trump e a exoneracdao de Ernesto Aratjo, a politica externa
adotou um perfil mais moderado com o novo chanceler em uma tentativa da con-

tencao de danos, face a uma conjuntura internacional adversa com a vitoria de
Biden nos EUA (Lima & Albuquerque 2022).

Retomo, aqui, o argumento de que o objetivo de perpetuar seu projeto de
poder, pela reeleicio ou mesmo outros meios, foi o principal objetivo do governo
Bolsonaro durante todo o seu mandato. Para tanto, sua politica externa nao foi
estratégica, ja que abandonou o objetivo de calch up, que pautou a politica externa
desde o fim da Segunda Guerra e passou a ser concebida como um instrumento
para consolidar seu projeto familiar de poder.

Todas as vezes que Bolsonaro se sentiu pressionado, como por ocasiao da CPI
da Covid, declaracdes a imprensa e gestos de politica externa foram utilizados para
desviar a atencao, a revelia dos interesses brasileiros, a exemplo das intempestivas
criticas a China, principal parceiro comercial do Brasil e principal fornecedor de
insumos para fabricacao de vacinas. O que podia parecer uma irracionalidade passa
a fazer sentido, uma vez que nao ter uma orientacao consistente de politica externa
fo1 uma escolha politica para que esta fosse, de forma flexivel e erratica a depender
das circunstancias, um instrumento de seu projeto de poder.

Bolsonaro pode ser, assim, caracterizado como a antitese nao s6 da politica
externa “altiva e ativa” dos governos do P'I; como também da politica de “credibi-
lidade” dos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso. Ainda que a pequena
distancia temporal ndo nos autorize a conclusoes definitivas sobre o significado do
governo Bolsonaro, algumas certezas podem ser alinhadas. Uma delas ¢ a capaci-
dade destrutiva que pode causar a novidade de um governo de extrema-direita no
poder, em relativamente pouco tempo, as institui¢oes politicas, a sociedade, a cul-
tura politica e a imagem internacional do pais. No plano global, a atuacao perversa
e desastrosa de Bolsonaro, o “ITrump dos tropicos”, relegou seu autor a condigao de
paria internacional, inclusive em arenas multilaterais nas quais, tradicionalmente,
a politica externa trafegou com extrema destreza e admiracao dos demais partici-
pantes — meio ambiente e clima; satide; integracao regional; direitos humanos. A
titulo de exemplo, ap6s a conclusao, o relatorio final da CPI da Covid fo1 enviado
ao Tribunal Penal Internacional (1TPI) e, ainda que de forma simbolica, o Tribunal
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Permanente dos Povos (T'PP) condenou Jair Bolsonaro por crimes contra a humani-
dade cometidos durante a pandemia.

Uma questao permanece em aberto. Pode a politica externa de Bolsonaro ser
caracterizada por uma orientagao isolacionista do mundo?? Investigacoes corren-
tes sugerem um ativo relacionamento da familia Bolsonaro com os movimentos de
extrema-direita internacionais, com um leve predominio da relacao com a corrente
extremista norte-americana coordenada por Steve Bannon.* Bolsonaro envolveu
a politica externa em um casulo isolacionista, mas, simultaneamente, desenvolveu
lagos fortes com os governos e movimentos da extrema-direita que atuam global-
mente. Juntamente com o desmonte da politica externa, essa ligacao com setores
da extrema-direita internacional também constitul parte da heranca maldita do
governo Bolsonaro para a inser¢ao internacional do Brasil.

SINTESE: “REVOGAGO” E RECONSTRUCAO

Com a derrota eleitoral de Jair Bolsonaro, e diante de tamanha destruicao e
desmonte do Estado e das politicas publicas, a palavra “revogaco” entrou defini-
tivamente para o léxico politico brasileiro. A atuagao do Gabinete de Transicdo,
entre a vitoria de Lula da Silva e sua posse em 1° de janeiro de 2023, marcou o
compromisso do novo governo em extirpar a heranca maldita e sinalizar um novo
recomeco para o Brasil. Organizada em torno de 32 grupos de trabalho e com a
participacao de cerca de mil pessoas, do governo e da sociedade civil, a equipe de
transicao produziu, em cerca de 30 dias, a mais completa radiografia da situacao do
pais. O mandato para os integrante dos diversos grupos de trabalho (GIs), mais de
70% deles atuando voluntariamente, foi de proceder a uma avaliacao dos progra-
mas de governo em curso, uma analise de atos normativos a serem imediatamente
revogados, e a formulacao de diagnosticos setoriais para a reconstrucao das politicas
publicas com vistas a produgao das transformacoes prometidas pela candidatura de
Luiz Inacio Lula da Silva.’

No caso do GT da politica externa, e nao deve ter sido diferente nos demais,
ocorreu uma proje¢ao inversa da metafora do espelho retrovisor. Tudo o que foi
feito de ruim e aquilo que deixou de ser realizado pela politica externa de Bolso-

3. Para uma genealogia do isolacionismo brasileiro, ver Feldman (2023). Nesta importante contribuigdo, o autor evidencia que a projegéo
internacional do Brasil, para além do hemisfério, ndo é um devaneio de grandeza, mas esta fundamentada intelectualmente no pensamento
internacional brasileiro.

4. Lynch & Cassimiro (2022, 26) desenvolvem o conceito de populismo reaciondrio e as origens ideoldgicas de uma experiéncia nova na histéria
brasileira. Eduardo Bolsonaro representa a familia junto ao grupo fundado por Steve Bannon.

5. O relatério final do Gabinete de Transigdo Governamental resume uma documentagdo extensissima produzida pelos 32 GTs durante a
transigdo. A sua divulgagédo plena, no futuro, serd fonte riquissima de informagdes para pesquisas sobre o desmonte do Estado brasileiro pelo
governo Bolsonaro, bem como um material a ser utilizado na prestagdo de contas do governo que iniciou em janeiro de 2023.

86 - CEBRI-Revista



A dialética da politica externa de Lula 3.0

naro serviram como espelho para se proporem as corre¢oes necessarias e projetar
as medidas iniciais baseadas no programa de governo de Lula 3.0, com importantes
novidades na execucao da nova politica externa. Em certo sentido, a oportunidade
desta analise também serviu para avaliar o que nao deu certo em Lula 1.0 e 2.0 e
propor inovacgoes e corregoes de rumo.

A reconstrucao da politica externa implicou, em um primeiro momento, na
solucao de urgéncias or¢amentarias, como o equacionamento de divida de cerca
de R$ 5 bilhdes que deveriam ser pagos ainda no exercicio de 2022, sob pena de o
Brasil perder direito a voto em organismos internacionais como a ONU, a Organi-
zagao das Nacoes Unidas para a Alimentacao e a Agricultura (FAO) e a Organiza-
cao Internacional do Trabalho (OIT). Essa situacao lamentavel é mais um exemplo
da negligéncia com que o governo passado tratou a nossa diplomacia multilateral,
tradicionalmente uma das areas de atuacao preferencial brasileira.

Também como parte do “revogaco”, o chanceler Mauro Vieira antecipou, em
seu discurso de posse, o retorno do Brasil ao Pacto Global para Migragao Segura,
Ordenada e Regular, implementado posteriormente com o comunicado enviado a
ONU e a Organizagao Internacional para Migracoes (OIM).® Outras medidas prio-
ritarias nessa area foram a retirada do Brasil do Consenso de Genebra e a revisdao dos
vistos humanitarios a haitianos e afegaos. No plano regional, Lula anunciou em seus
primeiros discursos o retorno do Brasil a Unido de Nagoes Sul-Americanas (UNA-
SUL) e a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), e a
reativagao da Organizacdo do Tratado de Cooperagao Amazonica (OTCA). A nor-
malizagao do relacionamento com a Venezuela também fo1 considerada prioritaria,
corrigindo o erro estratégico de Bolsonaro de isolar a Venezuela na regiao e torna-la
objeto da disputa estratégica entre EUA, Russia e China.

Em praticamente todas as areas em que o Brasil teve protagonismo global ele-
vado, seja satde, meio ambiente, mudanca climatica, desenvolvimento sustentavel,
direitos humanos, temas sociais e integracao regional, assim como nas relagdes com
os paises africanos e na politica de cooperacao para o desenvolvimento, as posi¢oes
brasileiras regrediram no tltimo governo. A reconstru¢dao nao implica voltar ao que
era antes, mas projeta-las em um novo contexto global, regional e doméstico de um
governo comprometido com a mudanca e a restauragao da politica externa brasi-
leira. A agenda de clima e meio ambiente ¢ um bom exemplo desse desafio.

Desde o programa de governo e do primeiro discurso de Lula ao ser eleito,
ficou claro que a agenda ambiental-climatica iria tornar-se o ponto central da atua-
cao externa e de lideranca do pais. A primeira atividade oficial, ainda como presi-

6. O Brasil havia abandonado o acordo em 2019, com a alegagao de que ele representava uma ameaga a soberania nacional.
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dente eleito, foi justamente o comparecimento a COP 27, no Egito, onde reafirmou
o compromisso ligado a protecao dos biomas, criticou a extragao e o garimpo ilegais
e defendeu medidas de combate a violéncia as populagoes indigenas. Juntamente
com os presidentes Gustavo Petro, da Colémbia, e Gabriel Boric, do Chile, a politica
externa de Lula 3.0 tera a oportunidade de inserir a agenda climatica e ambiental
no centro da cooperacao regional, ja que, até agora, ela for centrada em outros
setores, como integracao politica, de defesa, energia e infraestrutura. Ao priorizar a
pauta ambiental-climatica, espera-se que a justiga social e a justica climatica possam
se tornar conceitos centrais na agenda da integracao sul-americana (Closs 2022).

O anuncio da realizagao de uma capula de paises amazonicos, juntamente
com a revitalizacao da OTCA, a intencao anunciada de o Brasil sediar a COP
30, em 2025, e a colocacdo da agenda climatica como prioritaria na presidéncia
brasileira do G20, em 2024, anunciam nao apenas a retomada dos compromissos
internacionais, mas também uma nova orientagao da integracao regional na politica
externa de Lula 3.0. Ademais, a condigao de pais “megadiverso” pode assegurar ao
Brasil um recurso estratégico para o desenvolvimento nacional e do planeta, bem
como a legitimidade da condicao de um stakeholder de facto no exercicio de lideranca
na agenda de biodiversidade.

A criagao anunciada de uma Autoridade Climatica nao foi ainda implemen-
tada, se ¢ que serd. Nomes centrais da agenda ambiental no Brasil, Marina Silva
assumiu novamente o cargo de ministra do Meio Ambiente, e Izabella Teixeira foi
nomeada para o Conselho do BNDES. Na reunido de Davos, em dezembro tltimo,
o Brasil estava representado por Fernando Haddad e Marina Silva. Ainda nao esta
claro se havera uma coordenacao institucionalizada das relacdes transversais, ori-
gem da sugestao de criacao da Autoridade Climatica, com outras instancias minis-
teriais, e se o MRE assumira a representacao diplomatica em todas as negociacoes
climaticas e ambientais. A meu ver, para uma modernizacao efetiva da agenda da
integracao regional, tradicionalmente afeta ao MRE, seria necessaria a vinculagao
institucionalizada entre as distintas instancias que atuam nos diversos espacos de
governanga policéntrica nos planos internacional, regional e doméstico.

DESAFIOS INTERNACIONAIS E DOMESTICOS

Um dos principais desafios internacionais ¢ que a politica externa 3.0 sera
implementada em um contexto bastante adverso em comparacao aos dois perio-
dos anteriores do governo Lula. A pandemia juntamente com a guerra na Ucrania
contribuiram para o aumento dos precos da energia e estimularam a inflacao,
em um contexto em que o mundo ainda sofre as consequéncias da crise global de
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2008. A China encolheu sua participagdao no comércio global, afetando diretamente
o Brasil. No plano geopolitico, a simultaneidade entre a rivalidade estratégica EUA-
-China e a guerra na Ucrania estao mudando radicalmente o cenario que prevale-
ceu nas primeiras duas décadas dos anos 2000, quando se observou uma desconcen-
tracao de poder na dire¢ao dos grandes paises do Sul.

Confesso uma certa dificuldade

em concordar com a ideia de multipo- Um dos pﬂna‘pai § desaﬁo §
laridade “benigna”, expressdo usada a

época para caracterizar aquele periodo. internacionais ¢ que a

Sistemas multipolares tendem a ser ins- Ibolz’tz'ca externa 5.0 serd
taveis porque nao evitam acoes unilate- .

18 POTAHE Had s implementada em um
rais contra os mais fracos, como as duas

décadas passadas evidenciaram nos contexto bastante adverso em

comportamentos dos EUA e da Rus- compamgda aos dois [)67’2,061’0 $
sia. Também discordo da caracteriza-

cao apressada da rivalidade estratégica anterwres do governo Lula.

EUA-China como uma nova Guerra

Fria. Um contexto de Guerra Fria supde uma polarizacao entre dois polos de poder
em que aos atores de menor peso praticamente s6 resta a opcao de alinhamento a
um dos polos. No caso da bipolaridade da Guerra Fria, devido a intensidade do con-
flito 1deologico, havia uma ligacao direta entre as escolhas domésticas e as interna-
cionais. O fim da Guerra Fria e do polo socialista desvinculou os ambitos externo e
interno. Nos BRICS, que nado constituem um polo de poder propriamente dito, coe-
xistem economias capitalistas de mercado, com graus diferenciados de coordenagao
estatal, e regimes politicos distintos, desde democracias liberais a regimes de partido
unico. A constituigao dos BRICS seria impensavel em um contexto de Guerra Fria.

Um exemplo da heterogeneidade é a India. O pais é uma democracia liberal,
atualmente sob um governo de extrema-direita, com uma economia coordenada
pelo Estado e com ambicio de autonomia tecnoldgica, inclusive nuclear. E membro
dos BRICS e tem, simultaneamente, uma alianca estratégica com os EUA no campo
nuclear. Também pertence ao Quad, alianga com EUA, Japao e Australia para con-
ter o avango da China no Indo-Pacifico. Nada impede que a politica externa brasi-
leira 3.0 retome o projeto de autonomia e de equidistancia entre as duas poténcias
— EUA e China — de modo semelhante ao que fez no passado, nos anos 1930, entre
EUA e Alemanha, aproveitando as eventuais contradicoes e possibilidades de barga-
nha estratégica abertas nos respectivos relacionamentos bilaterais.

Um bom teste ¢ o atual conflito entre Russia e Ucrania. A meu ver, a poli-
tica externa 3.0 deve continuar com o posicionamento de manter a neutralidade
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no conflito, como tem sido desde o inicio da intervencao russa, acompanhada da
condenacao veemente da invasao ao territdrio ucraniano € consequente viola-
cao do principio da nao intervengao — um dos pilares da politica externa desde
a constituicao da Republica — em todas as ocasides em que a questdo surgir no
Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas. Por outro lado, deve persistir na
condenacgao das poténcias ocidentais, em especial os EUA e a Unido Europeia,
que, por via do fornecimento de armamento militar pesado a Ucrania, buscam a
vitéria militar pelo aniquilamento da Russia. Ao assim procederem, prolongam
a guerra, que chegou a uma situacao de impasse pela impossibilidade de cada
um dos dois lados se proclamar vencedor. Dada uma situagao em que o aniquila-
mento militar passa a ser o inico objetivo dos paises ocidentais, eventuais nego-
ciacoes de paz nao progridem, prolongando-se o status quo de conflito violento,
ceifando a vida das populagoes civis. Na atual conjuntura geopolitica, manter a
posicao de neutralidade ¢ necessario para garantir algum papel ao Brasil em uma
eventual negociacao de paz.

No ambito doméstico, os desafios sao ponderaveis. O governo Lula 3.0 ino-
vou ao formar uma frente ampla de governo, agregando PSD e PMDB, de Simone
Tebet, além de partidos de direita como o Uniao Brasil. A escolha ministerial na
politica externa foi uma das areas que Lula reservou para si, como vimos ante-
riormente, além de contar com Celso Amorim como assessor especial da presidén-
cia. Certamente algumas das iniciativas

nesse campo nao serao apreciadas pela A diversidade. a

ala mais conservadora da frente, ainda . J N
que grande parte das iniciativas de €qmd4d€; a inclusdo
politica externa nao passem, necessa- e a institucionalizang

riamente, pela anuéncia do Congresso

Lima & Santos 2001) da participagdo social

O tema da equidade, diversidade constituem desaﬁ 0s talvez
e participacao social na formacao das matores [p(l?”(l o MRE ] do
politicas pubhca}s também constitui um que para outros ministérios.
desafio ponderavel para o governo e .
para a politica externa 3.0. A promessa Mazores porque o [mmdmb/
de campanha de Lula da Silva de cons- ¢ uma ZﬂStZtZlngO quase Z‘Ol‘al)
tituir um governo que fosse a cara do .
Brasil esta bem evidenciada na foto his- zelosa de sua prerrogativa
torica dos 37 ministros de Estado, com de moldar seus quadr 0s a
a presenca de mulheres, negros e povos

o sua tmagem e semelhanga.
originarios, lado a lado aos homens de
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terno. A diversidade esta representada, também, pelas roupas de cores vibrantes
utilizadas pelos novos ocupantes da Esplanada dos Ministérios.

A meu ver, esses temas constituem desafios para o MRE. A diversidade, a
equidade, a inclusdo e a institucionalizagdao da participacdo social constituem desa-
fios talvez maiores do que para outros ministérios. Maiores porque o Itamaraty ¢
uma instituicao quase total, zelosa de sua prerrogativa de moldar seus quadros a
sua imagem e semelhanca. Além da ambicao de construir uma cultura diplomatica
coesa ¢ homogénea, a instituicao tem sido, tradicionalmente, mais insulada com
respelto a participacao social do que a grande maioria das demais agéncias esta-
tais, com as notaveis excecoes das Forcas Armadas e do Banco Central, tradicionais
zonas cinzentas na estrutura decisoria do Estado capitalista.

Do meu ponto de vista, ampliar a diversidade, equidade e inclusao no Itama-
raty e institucionalizar a participagdo social nao constituem apenas um programa
do governo a ser implementado por todas as instancias do Estado, mas uma neces-
sidade para a modernizacao do MRE, sob pena de perder relevancia no Estado
democratico moderno.

A necessidade do MRE de corrigir as severas distor¢oes no que diz respeito a
igualdade de género ¢ imperativa para manter coeréncia com as posicoes defendi-
das no plano multilateral, tais como a paridade de género na ONU e a agenda de
Mulheres, Paz e Seguranca. As mulheres constituem 23% do total de diplomatas,
mas ocupam apenas 12,2% dos postos de chefia no exterior. Poucas chegam ao
cargo maximo da carreira, sofrendo as consequéncias do chamado “teto de vidro”
que impede a progressao na carreira. Estdo, sistematicamente, sub-representadas
nos cargos de chefia na Secretaria de Estado de Relagdes Exteriores, assim como nas
principais embaixadas. O racismo estrutural da sociedade brasileira também afeta
a carreira diplomatica. A despeito da existéncia de programas de acdao afirmativa,
ainda ndo existem estatisticas oficiais sobre o nimero de afrodescendentes no qua-
dro de diplomatas.

Durante a transicao, criou-se uma expectativa generalizada de que uma
mulher seria escolhida como ministra das Relacoes Exteriores. A decepcao foi
parcialmente mitigada com a nomeacao da embaixadora Maria Laura da Rocha
para o cargo de secretaria-geral do Itamaraty, o segundo posto na hierarquia,
logo abaixo do ministro. Essa foi a primeira vez que uma mulher ocupou a posi-
cao (Conjuntura Latitude Sul 2022b). Também auspiciosa foi a criagao formal
da Associagao das Mulheres Diplomatas Brasileiras, presidida pela embaixadora
Irene Vida Gala. O grupo, h4 anos, vem trabalhando em prol do tema da equi-
dade de género no MRE, e os documentos produzidos pelo grupo e repassados
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ao GT de Relagoes Exteriores foram fundamentais para dar mais proeminéncia a
essa agenda na transicao. A nomeacao da nova secretaria, plenamente comprome-
tida com a questdao da equidade e da inclusdo, representa uma oportunidade impar
para uma reforma nessa direcao, um dos imperativos para a modernizagao da poli-
tica externa brasileira.

Outra necessidade estratégica ¢ a institucionaliza¢ao de algum mecanismo
de participacdo social. De modo geral, praticamente todos os temas substantivos da
agenda da reconstrucdo da politica externa tém a transversalidade como caracteris-
tica comum. Isso significa, por conseguinte, que impactam outras politicas ptablicas
no plano doméstico. A coordenagdao e cooperacao com outras burocracias, bem
mais abertas a participagao social, ¢ uma exigéncia da diplomacia moderna’.

Um fenomeno muito interessante

ocorreu na sociedade brasileira durante A sociedade civil OYgdﬂi zada

o governo Bolsonaro. Enquanto o , . . .
governo desaparelhava o Estado e elimi- 6 /lQ]é, mats qualgﬁcada,

nava todas as instancias de participagao mais dwersa e opera em novas
social existentes, a sociedade civil orga-

. S . agendas externas. Como
nizada se profissionalizava no sentido de S

adquirir expertise nos temas de seu inte- em g ualq uer dem()cmcm)

resse, muitas vezes por via de cursos de lais grupos funci(mam
mestrado e doutorado. Esse fenomeno -
ocorreu, inclusive, entre liderancas indi- CO??ZOJ?) nie auxithar de
genas. Uma parte expressiva dos partici- irg‘orma}cdo aos governos na
pantes voluntarios nos diversos G'Is da
transicao eram altamente qualificados, ] ) ;
detendo um conhecimento especiali- dwersas politicas publicas.
zado em suas respectivas areas de traba-

lho e mobilizacao. Nao fo1 diferente no campo dos assuntos externos. A sociedade

origem e implementagdo das

civil organizada ¢, hoje, mais qualificada, mais diversa e opera em novas agendas
externas. Gomo em qualquer democracia, tais grupos funcionam como fonte
auxiliar de informacao aos governos na origem e implementacao das diversas
politicas publicas.

Ao contrario da premissa anacronica e conspiratoria de que a sociedade
civil organizada, em conluio com as ONGs internacionais, ameaca a soberania
brasileira, por querer impor agendas globalistas e enfraquecer o Estado, a tragé-
dia Bolsonaro ajudou a reconfigurar a morfologia da moderna sociedade civil. Na

7. Cf. os textos de Ferndndez & Abilio (2023) e de Maitino & Silveira (2023) nesta edigdo, que tratam dos mecanismos de participagao social
na politica externa brasileira.
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defesa de uma série de reformas e mudancas nas politicas publicas, de forma a se
tornarem mais democraticas e inclusivas, a sociedade civil reforcou sua alianca
com o Estado democratico, ator necessario na conducao da destruigao das estru-
turas patriarcais, sexistas, racistas, homofobicas e desiguais que ainda persistem na
formacao social brasileira.

Se a sociedade organizada precisa do Estado para a implementagdao das
politicas publicas que a mobilizam, o Estado precisa dos insumos de informagao
e analise que esta mesma sociedade pode prover. Por outro lado, a governanca
policéntrica de temas substantivos, em que participam diversos niveis de governo e
ambitos multilaterais, torna ainda mais premente a necessidade de credibilidade e
responsabilidade no que a diplomacia negocia, e de efetividade da implementagao
do que ¢ internacionalmente acordado. Dessa forma, a interacao proficua entre
Estado e sociedade gera um circulo virtuoso entre a atuacao diplomatica externa
e as politicas publicas domésticas.

Tradicionalmente, o Estado brasileiro sempre teve relagoes incestuosas com
setores da sociedade civil, em especial representantes do capital. Uma relagao vir-
tuosa entre Estado e sociedade supoe a desprivatizagao do Estado e a criacao de
instrumentos efetivos de prestagao de contas das politicas ptblicas, para evitar que
a ampliacao da participagao social gere apropriagoes indevidas por coalizoes pre-
datorias. A mudanga climatica ¢ um bom exemplo deste circulo virtuoso. O Brasil
sO sera um player internacionalmente reconhecido se praticar em casa uma politica
de desmatamento zero, desenvolvimento sustentavel e preservacao dos diversos
biomas brasileiros.

A GUISA DE CONCLUSAO

Nada mais ilustrativo do retrato dos desafios do governo Lula 3.0 do que as
duas fotos que foram estampadas na capa de todos os jornais nos ultimos tempos.
A primeira retratou a subida da rampa do Palacio Alvorada por representantes do
povo brasileiro, na posse do presidente; a segunda fo1 a foto da ocupagao e destrui-
cao de dependéncias de prédios publicos em Brasilia por uma turba de terroristas e
agitadores no fatidico 8 de janeiro.

No espacgo de apenas uma semana, o pais passou do estado de celebragao, ale-
gria e deslumbramento provocado pela emocionante foto da rampa para um estado
de consternacdo, angustia e revolta. Ainda na noite do dia 8, fo1i decretada por Lula
a intervencao federal na area de seguranca no Distrito Federal. No dia seguinte, o
presidente reuniu todos os governadores, inclusive os da oposicao, juntamente com
os presidentes do Legislativo e do Supremo, em um movimento unanime de apoio
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a democracia. Ato seguinte, o governo exonerou militares lotados no Gabinete de
Seguranca Institucional, demitiu 26 dos 27 superintendentes regionais da Policia
Rodoviaria Federal e 18 diretores da

Policia Federal. A Justica esta investi-
gando a possibilidade de envolvimento No espago de apenas uma

prévio de participantes do governo Bol- semana, o pdi s passou

sonaro no processo de desestabilizacao ~
P ) do estado de celebragao,

que culminou no dia 8 de janeiro, em .
especial depois da descoberta pela poli- alegna e deslumbramento

cia de um documento contendo uma pTOZ}OCCZdO pda emOCioncmte

minuta de projeto de decretacao de um
estado de defesa, a ser aplicado pelo ﬁt() da rampa para um

Tribunal Superior Eleitoral. Trata-se de e §tad0 dg Con. Stgynagd())
uma medida inconstitucional e confi-

oura um golpe de Estado, j4 que muda- angiistia e revolta.

ria o resultado das eleicoes de 2022.

Infelizmente, ainda permanece nebuloso o grau de envolvimento das Forgas
Armadas em todos os episodios de ameaca a democracia ocorridos ap6s a derrota
de Bolsonaro. Sera uma tarefa hercuilea para o governo Lula a despolitizacao das
Forcas Armadas e o enquadramento dos militares como agentes do Estado e nao
como atores politicos, algo que, até hoje, nenhum governo democratico no Brasil foi
bem-sucedido em reverter.

Cabe destacar que os acontecimentos funestos do dia 8 receberam a con-
denagao imediata das principais autoridades internacionais. O presidente Lula
anunciou que vai estimular a formacao de uma frente internacional de oposi¢ao
aos movimentos de extrema-direita que estao se tornando um fenémeno global.
Nesse exercicio de reaproximacao e reinser¢ao do Brasil no mundo, Lula 3.0 reto-
mara a ativa diplomacia presidencial de antes, inaugurada pela viagem a Argen-
tina, seguida dos EUA e da China — em ordem inversa, os trés principais mercados
exportadores brasileiros. Melhor sinalizagao de que pretende seguir uma politica
de equidistancia dos polos ndo poderia haver. A despeito de todos os desafios e
incertezas, o pais esta de volta ao mundo e a democracia esta vencendo. Razdes
suficientes para celebrarmos. =

94 - CEBRI-Revista



A dialética da politica externa de Lula 3.0

Referéncias Bibliograficas

Closs, Marilia. 2022. “Construir uma agenda
climatica latino-americana”. Jacobin, 08 de
dezembro de 2022. https://jacobin.com.
br/2022/12/construir-uma-agenda-climatica-
latino-americana/.

Conjuntura Latitude Sul. 2022a. “Em meio a tensao
terrorista, Lula comeca a montar nova equipe de
governo”. Conjuntura Latitude Sul 06 (12): 4. http://
opsa.com.br/wp-content/uploads/2023/01/
ConjunturaLATSUL_Dezembro2022.pdf.

Conjuntura Latitude Sul. 2022b. “Novo chanceler
do Brasil define agenda e indica primeira mulher na
secretaria-geral do Itamaraty”. Conjuntura Latitude
Sul 6 (12): 4. http://opsa.com.br/wp-content/

uploads/2023/01/ConjunturaLATSUL_

Dezembro2022.pdf.

Feldman, Luiz. 2023. Mar e sertao: ensaio sobre o
espago no pensamento brasileiro. Rio de Janeiro:
Topbooks (Mimeo).

Gabinete de Transicdo Governamental. 2022.
Relatdrio final. Brasilia, dezembro de 2022.

Ives, Diogo. 2021. “Autonomia e dependéncia
cultural na insercdo internacional do Brasil:
contribuigbes para uma analise de politica externa
critica”. Tese de doutorado. Instituto de Estudos
Sociais e Politicos da Universidade do Estado do
Rio de Janeiro.

Recebido: 8 de fevereiro de 2023
Aceito para publicagéo: 15 de fevereiro de 2023

Lima, Maria Regina Soares de & Marianna
Albuquerque. 2022. “A Foreign Policy Oriented
Toward Personal Interests: an Analysis of
Bolsonaro’s Approach to Multilateralism”. Latin
American Policy 13 (2): 389-404. https://doi.
org/10.1111/lamp.12275.

Lima, Maria Regina Soares de & Fabiano Santos.
2001. “O congresso brasileiro e a politica de
comércio exterior”. Lua Nova — Revista de Cultura
e Politica 52: 121-149. https://doi.org/10.1590/
S0102-64452001000100006.

Lynch, Christian & Paulo Henrique Cassimiro.
2022. O populismo reaciondrio. Sao Paulo: Editora
Contracorrente.

Winter, Kathlyn. 2022. “A politica externa na
eleicdo presidencial de 2022". Boletim OPSA
3: 10-15. http://opsa.com.br/wp-content/
uploads/2022/11/Boletim_OPSA_2022_n3.pdf.

Como citar: Lima, Maria Regina Soares de. 2023.
“A dialética da politica externa de Lula 3.0". CEBRI-
Revista Ano 2, Nimero 5 (Jan-Mar): 79-95.

To cite this work: Lima, Maria Regina Soares
de. 2023. “The Lula 3.0 Foreign Policy Dialectic.”
CEBRI-Journal Year 2, No. 5 (Jan-Mar): 79-95.

DOI: https://doi.org/10.54827/issn2764-7897.
cebri2023.05.03.04.79-95.pt

Copyright © 2023 CEBRI-Revista. Este é um artigo em acesso aberto distribuido nos termos da Licenga de Atribui¢cao Creative Commons, que
permite o uso irrestrito, a distribui¢éo e reprodugdo em qualquer meio, desde que o artigo original seja devidamente citado.

Ano 2/ N°5/Jan-Mar 2023 - 95


https://jacobin.com.br/2022/12/construir-uma-agenda-climatica-latino-americana/
https://jacobin.com.br/2022/12/construir-uma-agenda-climatica-latino-americana/
https://jacobin.com.br/2022/12/construir-uma-agenda-climatica-latino-americana/
http://opsa.com.br/wp-content/uploads/2023/01/ConjunturaLATSUL_Dezembro2022.pdf
http://opsa.com.br/wp-content/uploads/2023/01/ConjunturaLATSUL_Dezembro2022.pdf
http://opsa.com.br/wp-content/uploads/2023/01/ConjunturaLATSUL_Dezembro2022.pdf
http://opsa.com.br/wp-content/uploads/2023/01/ConjunturaLATSUL_Dezembro2022.pdf
http://opsa.com.br/wp-content/uploads/2023/01/ConjunturaLATSUL_Dezembro2022.pdf
http://opsa.com.br/wp-content/uploads/2023/01/ConjunturaLATSUL_Dezembro2022.pdf
https://doi.org/10.1111/lamp.12275
https://doi.org/10.1111/lamp.12275
https://doi.org/10.1590/S0102-64452001000100006
https://doi.org/10.1590/S0102-64452001000100006
http://opsa.com.br/wp-content/uploads/2022/11/Boletim_OPSA_2022_n3.pdf
http://opsa.com.br/wp-content/uploads/2022/11/Boletim_OPSA_2022_n3.pdf

SECAO ESPECIAL

Potencialidades e desafios
do novo governo lLula a
democratizacao da politica
externa brasileira

Marta Fernandez
Jéser Abilio

Resumo: Este artigo explora os desafios a serem enfrentados pelo novo governo
Lula, especificamente na politica externa brasileira (PEB), entendida como uma
politica publica cujo continuo processo de democratizacao se da mediante dinami-
cas transversais e transescalares. A abertura do processo decisorio a participacao da
sociedade civil foi importante legado dos governos anteriores de Lula (2003-2010),
a despeito de inimeros desafios a democracia e ao processo de democratizacao da
PEB, aqui apresentados com atenc¢ao especial as questoes raciais € ao racismo.

Palavras-chave: Luiz Inacio Lula da Silva; politica externa brasileira; politica
publica; processo de democratiza¢ao; racismo.

Potentialities and Challenges of the New Lula Administration
to the Democratization of the Brazilian Foreign Policy

Abstract: This article explores the challenges the new Lula administration will
face, specifically in the Brazilian foreign policy (PEB), understood as a public pol-
icy with a continuous democratization process through transversal and trans-scale
dynamics. A decision-making process more open to civil society participation was
an important legacy of the previous Lula administrations (2003-2010), although
numerous challenges to democracy and the PEB democratization process remain,
presented here with particular attention to racial issues and racism.

Keywords: Luiz Inacio Lula da Silva; Brazilian foreign policy; public policy;

democratization process; racism.
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data 1° de janeiro de 2023 marcou um novo capitulo na histéria do Bra-

sil. A posse do presidente Luiz Inacio Lula da Silva significou a vitoria

da democracia contra o obscurantismo que havia sido instalado desde o
golpe em 2016 e que fo1 generalizado com o governo de Jair Bolsonaro. Ao decla-
rar “democracia para sempre!” (Brasil, Presidéncia da Republica 2023) em seu
discurso de posse no Congresso Nacional, o presidente Lula enfatizou a neces-
sidade de reconstruir o pais, de garantir os direitos e as institui¢coes criadas pela
Constituicado, de refor¢ar o compromisso com a soberania nacional e de impedir o
retorno do autoritarismo.

Seu discurso sinaliza esperangas e novos rumos para o Brasil, cujos temas pos-
suem impacto no cenario internacional. Como dito pelo embaixador Mauro Vieira,
em seu discurso na posse do cargo de ministro de Estado das Relacoes Exteriores,
“para assegurar a prosperidade, o bem-estar e a justica social no pais”, todos os
temas prioritarios “estao sujeitos ao impacto de processos decisorios internacionais
ou problemas globais” (Brasil, Ministério das Relagoes Exteriores 2023). De fato, o
pais passara por desafios em virtude das consequéncias deixadas pela plataforma
ultraconservadora do governo anterior, como o desmonte de politicas puablicas, a
perda de protagonismo em temas de agenda internacional e a visao ultraconserva-
dora que ameacou o avanco de direitos progressistas.

Alias, segundo o relatorio final do Gabinete de Transicio Governamental
(2022), o Brasil deve R$ 5 bilhdes junto a organismos internacionais em que ¢
membro, como a Organizagdo das Nac¢des Unidas e a Organizacao Internacio-
nal do Trabalho. Trata-se de um valor recorde que compromete seriamente a
politica externa brasileira, uma vez que o pais pode vir a perder o voto nas orga-
nizacdes Internacionais, por conta do prejuizo a sua imagem e a sua capacidade
de atuagdo. Ademais, como consta no citado relatério, a politica externa bolsona-
rista assumiu posturas negacionistas quanto as tematicas ambientais, aos direitos
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humanos e a pandemia de Covid-19, além de o pais ter se tornado um fator de
instabilidade na América Latina.

Soma-se a isso o evento de 8 de janeiro de 2023 — um ataque criminoso rea-
lizado por militantes da extrema-direita descontentes com o resultado das urnas
eleitorais, os quais depredaram e saquearam o Congresso Nacional, o Palacio do
Planalto e o Supremo Tribunal Federal. Além dos prejuizos causados de milhdes de
reais, a invasao aos Irés Poderes da Republica representou um ataque a democra-
cia, o que levou o presidente Lula a decretar intervencao federal no Distrito Federal.

Considerando esse contexto, o presente artigo tem o objetivo de explorar os
desafios a serem enfrentados pelo novo governo no campo da politica externa, con-
forme articulamos seu entendimento em movimentos transversais e transescalares.
Transversalizagao ¢ a ideia de que a politica externa, como uma politica puablica,
se insere em dinamicas horizontais com outros temas para a formulagdo da sua
agenda, conforme se articula com outros atores domésticos, sejam eles governa-
mentais ou nao. Ja a transescalaridade consiste no entendimento de que a decisao
da politica externa atravessa, verticalmente, as escalas nacional, regional e global

(Milani 2012; 2015).

Para tanto, o artigo segue dividido em trés secoes, além desta Introducao e das
Consideragoes finais. A primeira destina-se a discutir a politica externa brasileira
enquanto politica publica e a sua democratizacao. Na segunda, alguns cenarios da
politica externa brasileira nos governos anteriores de Lula (2003-2010) sao explora-
dos, a fim de apresentarmos a identificacao de um legado importante. Na terceira,
nos lancamos para levantar alguns desafios transescalares para o processo de demo-
cratizagao da politica externa brasileira. O artigo encerra com a apresentacao de
um quadro amplo sobre o racismo como um desafio a democracia.

POLITICA EXTERNA COMO POLITICA PUBLICA
E A SUA DEMOCRATIZAGAO

O objetivo desta secao ¢ discutir o entendimento da politica externa brasileira
enquanto politica publica. Argumentamos que ela ainda se encontra em um con-
tinuo processo de democratizagao, conforme novas configuracoes se manifestam,
sendo necessario, dessa maneira, uma atencao a dois movimentos especificos que
estao cada vez mais evidentes: transversalizacao e transescalaridade.

Desde as duas dltimas décadas do século XX, a politica externa brasileira
tem requerido novos parametros para a sua investigacao. Isso porque, de um lado,
a politica mundial foi reconfigurada a partir da confluéncia gradual de distintos
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fenomenos, como a intensificacao dos processos de globalizacao e da liberalizagao
economica, o fim da Guerra Fria e da competicao bipolar Leste/Oeste, a crise dos
regimes autoritarios pela América Latina, a diversificacdao de coalizoes, a revolu¢ao
tecnologica, entre outros (Lima 2013; Milani & Lima 2013). Consequentemente,
uma diversificagdo de interesses se manifestou na agenda de politica externa bra-
sileira, “da educacdo a satde, do desenvolvimento agricola as politicas de reforma
agraria e as politicas culturais” (Milani 2013, 25), como forma de potencializar a
inser¢ao internacional do pais.

De outra parte, o Brasil passou pela redemocratizacao do seu regime politico,
de modo que a Constitui¢ao Federal de 1988 promulgou um novo marco regulato-
rio nacional, oportunidades para a garantia de direitos democraticos e o controle
dos atos da administracao publica e das politicas interna, externa e internacional
(Sanches et al. 2006). Segundo Pomeroy & Waisbisch, a redemocratizagao possi-
bilitou que a sociedade brasileira se fortalecesse por meio de movimentos sociais e
organizagoes nao governamentais, a fim de articular “estratégias de contestagao ou
de incidéncia em politicas domésticas e globais™ (2019, 107). Igualmente, Milani e
Pinheiro (2013) expoem que disputas burocraticas entre diferentes atores estatais e
nao estatais (como midia, movimentos soclais € empresas) emergiram como forma
de defender interesses publicos, coletivos e de especificos setores culturais e econo-
micos da sociedade, ao passo que as relagoes entre Estado e sociedade civil se estrei-
taram diante de problemas internacionais e temas domésticos.

Por conta disso, o Ministério das Relagoes Exteriores (MRE ou Itamaraty)
tem sido questionado como tnico lécus de produgao e conducao da politica externa
brasileira, em virtude da influéncia e da participacao de uma pluralidade de atores
e agendas; por efeito, nao permanece mais a velha compreensao do insulamento
burocratico do MRE. O insulamento consiste em um mito fundador (Lima 2005),
ou tese (Farias & Junior 2015), baseado na ideia de que os servigos exteriores reali-
zados pelo Estado, ao operarem na defesa do territério e dos “interesses nacionais”,
estariam imunes as ingeréncias e mudancgas de agenda governamental e das deman-
das da sociedade civil, pois o processo burocratico da politica externa se encontra-
ria, historicamente, concentrado e com alta autonomia no MRE.

Contudo, cada vez mais, a politica externa brasileira tem sido percebida como
uma politica pablica, ainda que com particularidades proprias (Sanchez et al. 2005;
Lima 2013; Salomén & Pinheiro 2013; Milani 2015; Milani & Pinheiro 2013, 2016;
Sorgine & Santos 2017; Pomeroy & Waishich 2019), sujeita a contestacdo e partici-
pacao de outros atores domésticos e ao controle politico. Embora a politica externa
brasileira seja, tradicionalmente, uma politica de Estado, associada a autorizacao
estatal — afinal, possul previsao constitucional sobre a competéncia da Uniao (art.
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21,1e1l) e do presidente da Republica (art, 84, VII, VIII, XIX e XX) —, ela também
¢ uma politica publica, sob a responsabilidade do governo que a implementa, cuja
interface abarca atores domésticos, as agendas e seus interesses ¢ visoes particulares
sobre a posicao do Brasil no mundo (Milani 2013). A Terceira Conferéncia Mun-
dial contra o Racismo, a Discriminacao Racial, a Xenofobia e Formas Correlatas
de Intolerancia, organizada pelas Nacdes Unidas em Durban, Africa do Sul, em
2001, é um exemplo disso, pois a delegagao brasileira contou com forte presenca e
protagonismo de mulheres negras e organizacdes negras, que buscaram ampliar o
debate sobre racismo como um problema real do Brasil, que demanda a elaboracao
de politicas publicas para conté-lo (Bentes 2002).

Sendo assim, a especificidade da politica externa enquanto politica publica
reside no seu destino, ou melhor, na sua implementacdo, que sempre foi e ainda
continua sendo dirigida para o ambiente externo, fora das fronteiras estatais, cujo
Estado detém grau de autonomia (Milani 2013; Salomon & Pinheiro 2013). Mas ¢é
preciso reconhecer que os processos de formulacao e de implementagao da politica
externa “se inserem na dinamica das escolhas de governo que, por sua vez, resul-
tam de coalizoes, disputas, acordos entre representantes de interesses diversos, que
expressam, enfim, a propria dinamica da politica” (Milani & Pinheiro 2013, 24).

Por outro lado, a diversificacao de temas e atores que mencionamos anterior-
mente, ocasionada pelo processo de democratizagao, faz com que a politica externa,
nessa nova configuracao, conviva com ‘“hierarquias, assimetrias e competéncias dis-
tintas” (Milani & Pinheiro 2013, 23) que se materializam no contexto doméstico
por meio de diversos modelos de interagao politica comuns a outras politicas publi-
cas, como influéncia, participagao, cooperacdo, conflito e resisténcia. Consequen-
temente, as escolhas sobre os interesses importantes da politica externa brasileira se
tornam profundamente politizadas, o que ¢é particular da democracia, uma vez que
ha a sua abertura para o debate politico.

Por exemplo, no contexto da pandemia de Covid-19, a satide pablica ganhou
uma centralidade na politica externa brasileira. Além do ex-presidente Bolsonaro
ter adotado discursos negacionistas sobre a letalidade do virus, desrespeitar as
orientacdes da Organizacao Mundial da Satde e ameacar a retirada do pais desse
organismo internacional, o ex-ministro das Relacoes Exteriores Ernesto Araujo,
em abril de 2020, publicou um artigo que criticou as restricoes da pandemia e
as comparou aos campos de concentragao nazistas que acabam com a liberdade.
Posteriormente, em 26 de julho de 2020, a Rede Sindical Brasileira UNISAUDE
protocolou uma dentncia contra o presidente Bolsonaro por crimes de genocidio e
contra a humanidade devido a méa administracao do governo durante a pandemia
(Rodrigues, Silva & Sabiao 2020).
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Posto 1sso, gostariamos de propor que o processo de democratiza¢ao da poli-
tica externa ¢ algo sempre continuo. Sendo assim, ¢ necessario olharmos para tal
processo a partir de dois movimentos. Acerca do primeiro, denominamos de trans-
versalizagdo a aproximacao da politica externa — enquanto politica ptblica — com
as demais politicas publicas da area social (Santoro 2012), ja que ela se insere em
dinamicas horizontais de interagoes com outros temas para a formulacao da sua
agenda e de posicionamentos externos, conforme se articula com atores domésticos,
sejam eles governamentais ou nao. A transversalizacao de questoes internacionais
pela politica externa brasileira nao é, como se pode ver, apenas tematica. Ela inclui
a incorporacao de distintas agéncias e burocracias do Estado brasileiro, como os
governos subnacionais, o Legislativo e o Judiciario, os outros ministérios, as entida-
des sindicais, as organizacoes nao governamentais, entre outras.

O movimento de transversalizacao promove, de um lado, a internalizacao
da politica externa nos assuntos domésticos, ao passo que abre a possibilidade para
a participagao de outras entidades governamentais ou nao; de outro, possibilita
ampliar a “cooperagao para o desenvolvimento em diversas politicas governamen-
tais nas areas da saude, transferéncia de renda, agricultura, educacgao, por exemplo”
(Lima 2013, 152), o que contribui para que tais politicas publicas sejam interna-
cionalizadas. A aproximacao da politica externa com as demais politicas publicas
a partir de temas e atores necessita, por sua vez, de conselho consultivo e parti-
cipativo de representantes da sociedade civil e funcionarios de diversos niveis do
governo (Santoro 2012) e de mecanismos de controle politico da burocracia, como
uma forma de fortalecer a consolidagao da democracia (Lima 2013).

O segundo movimento, denominado de transescalaridade, a partir de Milani
(2012; 2015), traz a ideia de que o locus politico da politica externa brasileira nao
se encontra, exclusivamente, no lugar institucional do MRE, pois existe uma con-
vergencia de interesses, reacoes e decisoes diversas que atravessam, verticalmente, a
decisao da politica externa em multiplas escalas: nacional, regional e global. Assim,
enquanto a transversalizagao se volta para atores e temas que se fazem presentes na
dinamica da politica externa que se aproxima das demais politicas publicas, a transes-
calaridade diz respeito a geografia politica, fisica e social da politica externa brasileira
que nao apenas congrega, mas atravessa por “diferentes escalas interdependentes
entre si” (Milani 2015, 65), as quais se influenciam e constroem a agenda daquela.

Desse modo, podemos verificar como as tendéncias, a cooperacao, as crises €
os impasses nas negociacoes multilaterais e na propria governanga do sistema inter-
nacional (escala global) influenciam os projetos de cooperacao e as percepcoes sobre
investimentos realizados para promover a integracao regional (escala regional) e a
distribuicao de recursos na sociedade (escala nacional). Ainda, podemos investigar
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como a partidarizacdo e ideologizacao de atores e grupos nacionais (escala nacional)
influenciam ou se beneficiam dos processos, acordos e espacos de integracao regio-
nal (escala regional). Podemos, também, verificar como a coordenacao de politica
integrada entre paises sul-americanos (escala regional) influencia as reformas insti-
tucionais e os espacos de participacao nas arenas da ordem mundial (escala global),
bem como levanta embates sociais, politicos e culturais entre o Estado e a sociedade
(escala nacional). Considerar a politica externa brasileira como sendo atravessada e
interagindo nessas distintas escalas, as quais nao se restringem em fronteiras tao deli-
mitadas, pode proporcionar uma compreensao do seu continuo processo de demo-
cratizagdo, com avangos ou recuos a depender das interagoes entre as escalas.

A ABERTURA DO PROCESSO DECISORIO A PARTICIPAGAO
DA SOCIEDADE CIVIL COMO LEGADO DA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA NOS GOVERNOS LULA (2003-2010)

Nosso argumento para esta secao consiste no entendimento de que a par-
ticipacdao da sociedade civil no processo decisorio da politica externa em diferen-
tes segmentos, durante os governos Lula, consistiu em um importante legado que
merece ser resgatado e aprofundado, ja que se estabeleceu uma descrenca quanto a
1sso a partir do impeachment da ex-presi-

dente Dilma e que foi intensificado com y Coe .
o governo Bolsonaro. Para isso, iremos participagao da sociedade

apresentar trés cenarios — integragao cvil no procg&y() decisério

regional, direitos humanos e questdo da o litica externa em
racial — em que a politica externa brasi-

leira se inseriu, como forma de corrobo- d‘l]pewnllw segmentos, durante
rar nosso argumento. os governos Lula, consistiu
Inicialmente, cumpre apontar em um importam‘e legcza’o

que, segundo Vigevani & Cepaluni
que merece ser resgatado

(2011), a politica externa brasileira nos
governos Lula atuou na aderéncia aos € apr(y‘imdad@ Jci que se

principios e normas internacionais pro- estabelecen wma descren ca
venientes de aliancas do Sul Global e

de acordos feitos com parcerias niao quanto a 1550 a partir do
tradicionais, como China, Leste Euro- impeczc/zmem‘ da 6X-p7’€5id€7’lt€

peu, Oriente Médio, Africa e Asia-Pa- . .. .
cifico. A intencdo, segundo os autores, Dilma e gueﬁ L z‘enszﬁcad()

era reduzir as assimetrias, mas também com 0 governo Bolsonaro.
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aumentar o seu poder de barganha nas relagdes externas com as grandes potén-
cias, particularmente Estados Unidos e Unido Europeia. Vigevani e Cepaluni (2011)
denominam essa légica de “autonomia pela diversificagdo”, uma vez que o pais
buscou ndo sé preservar as boas relagoes que ja possuia com os paises desenvolvi-
dos, mas também diversificar a parceria e a cooperagao Sul-Sul e com organiza-
¢Oes internacionais, a fim de proporcionar maior equilibrio no sistema internacio-
nal. Para Cervo (2010), o engajamento dessa politica externa era caracterizado por
“multilateralismo de reciprocidade” (2010, 11) porque visava a constru¢ao conjunta
de regras para que houvesse uma reciprocidade nos efeitos delas, sem privilegiar os
interesses de uns em prejuizo de outros, conforme o Brasil promovia seus interesses
e formava aliangas com paises emergentes.

Sobre o primeiro cenario, a integragao regional, a politica externa brasileira
durante os governos Lula priorizou a América do Sul como um lugar importante
para a edificacao de blocos de concertacao econémica e politica. Ja no primeiro
ano do primeiro mandato, foi criada uma Subsecretaria-Geral da América do Sul
no Itamaraty. O pais propos a criagao da Comunidade das Nagoes Sul-Americanas
(GASA), criada em 2004 e depois alterada para Unido de Nagoes Sul-Americanas
(UNASUL), com o objetivo de fortalecer o didlogo politico, a integracao economica
e a infraestrutura na regiao. O Brasil também criou a Capula da América Latina
e Caribe sobre Integracao e Desenvolvimento (CALC), de modo que, em 2008,
reuniram-se, pela primeira vez, todos os paises latino-americanos e caribenhos, sem
a presenca dos Estados Unidos e das poténcias europeias (Souza 2021). Ja no Mer-
cado Comum do Sul (Mercosul), os projetos foram intensificados a partir de coali-
zoes Inter-regionais com, por exemplo, paises africanos e arabes.

Acerca do processo de democratizagao da politica externa brasileira, o Pro-
grama Mercosul Social Participativo (PMSP), criado em 2008 por decreto presi-
dencial e coordenado pela Secretaria-Geral da Presidéncia (SGPR), constituiu um
espago institucionalizado para o debate participativo, com diversidade e represen-
tatividade de participantes. Segundo Pomeroy & Waisbich (2019), o PMSP contava
com um Conselho e reunioes periddicas, nas quais representantes da sociedade civil
participaram e encaminharam propostas para as Capulas Presidenciais do Mercosul.

Outro exemplo de participagao da sociedade civil no ambito do Mercosul foi
a Rede Especializada de Agricultura Familiar (REAF), criada em 2004. Pomeroy &
Waisbich (2019) informam que a REAF congregou a confluéncia de interesses de
movimentos sociais, de sindicatos e do governo, ao passo que uma interface doméstica
e internacional da politica externa possibilitava influenciar o processo de integragao
regional a partir do fortalecimento de agendas e espagos regionais de influéncia, com
abertura para a sociedade civil e organizagoes em atuacao com agricultura familiar.
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Sobre o segundo cenario, Milani (2011) sinaliza que houve um didlogo e uma
coordenagao de diferentes atores nao governamentais domésticos com o Itamaraty,
a Presidéncia, o Ministério da Justica, o Congresso e diferentes secretarias especiais,
de modo que novos arranjos institucionais mais abertos foram construidos para per-
mitir e ampliar as discussoes sobre direitos humanos na politica externa. Um exem-
plo disso foi a criagao, em 2005, do Comité Brasileiro de Direitos Humanos e Poli-
tica Externa (CBDHPE), que buscou discutir posi¢oes internacionais, ao passo que
conduzia “o fortalecimento da participacao cidada e do controle democratico da
politica externa brasileira” (Milani 2011, 62), mediante uma coalizao de entidades
da sociedade civil e do governo.

Entretanto, devido a baixa transparéncia e pouca efetividade das interagoes
promovidas pelo Comité, a politica externa brasileira sobre direitos humanos foi alvo
de criticas da propria sociedade civil. Alias, o Brasil foi sabatinado durante o Conse-
lho de Direitos Humanos das Nac¢des Unidas em 2008, tendo em vista as cobrangas
de outros paises a respeito das violagoes aos direitos das populacdes indigenas, das
execucoes extrajudiciais, da desigualdade racial, entre outros temas, segundo conta
Menezes (2011).

A respeito da questao racial — o Gltimo cenario —, o processo decisorio da poli-
tica externa brasileira contou com a participagao e a influéncia do Movimento Negro
como ator importante, cujo didlogo com o Itamaraty e o Executivo contribuiu para o
aumento da tematica em questdes internacionais, em diversos ministérios. De acordo
com Amorim & Silva (2021), o governo garantiu, por meio da Secretaria de Politicas
de Promocao da Igualdade Racial (SEPPIR), um espaco institucional ao Movimento.
A inclusao deste Gltimo na estrutura burocratica e governamental se deu, para os
autores, gracas ao legado da citada Conferéncia de Durban, a qual contribuiu para o
reconhecimento da identidade, dos direitos e da cultura propria da populacao negra
e da importancia da sua participacao igualitaria nas politicas sociais e econdémicas.
Segundo os autores, a SEPPIR desempenhou um papel importante em manter dia-
logo continuo com o Ministério das Relacoes Exteriores a partir de uma pasta pro-
pria para a Igualdade Racial, que buscava promover, valorizar e inserir socialmente
a populacao negra no centro das politicas nacionais de agdes afirmativas.

O Ministério da Cultura também foi um espago importante para a inser¢ao
da pauta racial no governo, a partir do resgate e da gestao da cultura afro-brasileira
pelo ministro Gilberto Gil. De forma transversal, o Itamaraty realizou consultas
e também conduziu um grupo de trabalho interministerial com o Ministério da
Cultura, a SEPPIR e o Movimento Negro para discutir e conceber, por exemplo, a
participacio brasileira na I Conferéncia de Intelectuais da Africa e da Diaspora,
realizada em 2006, e no III Festival Mundial das Artes Negras, ocorrido em 2009.
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A politica externa brasileira durante os governos Lula também ampliou
e intensificou significativamente sua participacao no continente africano, como
uma forma de “ressignificar a questao racial doméstica” (Amorim & Silva 2021,
29), porquanto o pais exibiu certo protagonismo acerca da valorizacao da cultura
afro-brasileira. Por outro lado, Amorim & Silva apontam que a maior visibili-
dade a questao afro-brasileira pela politica externa brasileira dependeu de um
“ajuste discursivo” (22), no qual o Itamaraty deixou de recorrer a ideia da demo-
cracia racial e da miscigenagao, como
os governos anteriores historicamente

. Vale destacar ainda que uma
fizeram, conforme houve a aproxima-

cao do Movimento Negro, por meio da importante CO?ZtYZbuZ}LﬁO para
SEPPIR e do Ministério da Cultura, 0?7’0()6550 dg aml[yliagdg da
com aquele Ministério. Contudo, nao S77 . ~

. . . esfera publica de discussdo
teria ocorrido uma ruptura efetiva, . .
porquanto ainda persistia certa elitiza- democrdtica partiu de uma
cao das pautas raciais pelo Itamaraty, das propostas do Grupo

que buscou se apropriar delas para N N
promover e desenvolver estrategica- de R4€fl€)€d0 sobre REld§065

mente os negdcios e ganhar prestigio Internacionais (GR—R])
internacional. Assim, a SEPPIR teve S

. U a criagdo do Conselho
resultados praticos muito limitados, e ) )
a pauta afro-brasileira foi diluida em Nacional de Politica

gestoes posteriores ao Ministério da Externa (GONPE B)
Cultura (Amorim & Silva 2021).

Vale destacar ainda que uma importante contribui¢cao para o processo de
ampliagdo da esfera puablica de discussao democratica partiu de uma das pro-
postas do Grupo de Reflexao sobre Relacdes Internacionais (GR-RI): a criagao
do Conselho Nacional de Politica Externa (CONPEB) conforme previsto na
Constituicao de 1988 e na esteira da iniciativa que, como vimos, ja existe no
Mercosul no ambito da agricultura familiar. Tal Conselho, de natureza consul-
tiva, teria como funcdo acompanhar a conduc¢ao da politica externa do Poder
Executivo federal e contribuir para a definicao de diretrizes gerais dessa politica,
por meio de um processo de ampla participagao de uma pluralidade de orga-
nizagoes, movimentos, redes e outros féruns com atuagdao no campo da poli-
tica externa, incluindo setores empresariais, organizacoes sindicais, movimentos
sociais, organizag¢oes nao governamentais, fundacdes partidarias, académicos,
instituicoes de estudos e centros de pesquisa, entre outros (Milani 2015). Con-
forme destaca Milani (2015, 73):
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Além de promover a democratiza¢do das agendas de politica externa e a dimensdo
propriamente piiblica de seus debates, a proposta do CONPEB fortalece institucional-
mente o MIRE na relagdo com outros atores governamentais domésticos e legitima sua
capacidade de negociagdo no exterior; na medida em que amplia a representatividade
¢ a pluralidade de vozes da sociedade na arena renovada da politica externa.

Apesar da proposta de criagao do GONPEB ter recebido sinal verde de varias
organizagoes nao governamentais ¢ do proprio Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA), o projeto enfrentou resisténcias por parte de
alas internas do Itamaraty, que continuam recorrendo ao argumento da especifici-
dade da politica externa, dado seu carater de politica de interesse nacional (Milani
2015; Silva 2015).

Conclui-se, desse modo, que, embora a politica externa brasileira tenha coe-
xistido com limitacoes, oposicoes e obstaculos, o Brasil desempenhou acdes que
demonstraram uma preocupacao com abertura do seu processo decisorio a socie-
dade civil. O processo continuo de democratizacao da politica externa brasileira
talvez tenha conquistado nos governos Lula um momento importante no padrao de
participagao, visto por nés como um legado que merece ser resgatado e fomentado
até atingir um novo grau de maturidade.

OS DESAFIOS TRANSESCALARES A PAUTA DEMOCRATICA

Washington, dia 6 de janeiro de 2021: apoiadores do entao presidente dos
Estados Unidos, Donald Trump, invadem o Capitolio, sede do Congresso e princi-
pal simbolo do poder politico do pais, em protesto a uma suposta fraude nas eleigoes
que deram vitoria ao democrata Joe Biden. A invasdo incitada por Trump a partir
da farsa da fraude eleitoral foi descrita, por muitos jornalistas e analistas politicos,
como o maior atentado a democracia dos/nos Estados Unidos (Fernandez 2021).

Contudo, se pensarmos a politica externa a partir de uma perspectiva tran-
sescalar e historica, podemos entender o autogolpe de Trump ndao como algo supos-
tamente estranho a democracia norte-americana, que se projeta no mundo como
madura e exemplar em contraposi¢ao as democracias latino-americanas, tidas como
incipientes e pouco institucionalizadas (Fernandez 2021). O golpe do dia 6 de janeiro
¢ familiar porque nos remete a tradicional politica externa dos Estados Unidos de
fomento a politicas antidemocraticas, de desestabilizacdao politica e econdémica na
América Latina. Abundam exemplos através da historia da América Latina de inter-
vengoes militares norte-americanas para derrubada de governos contrarios aos seus
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interesses econoémicos e de seguranga, de assisténcia militar e econémica para per-
petuacdo de regimes autoritarios ou, ainda, de incentivo a grupos de oposi¢ao para
deposicao de governos constitucionalmente eleitos (Fernandez 2021). Se levarmos
em conta essa outra histéria dos Estados Unidos como poténcia imperialista na
América Latina, a invasao do Capitolio
nao causa tanta estranheza. Diferente-

, ...se pensarmos a politica
mente, ela pode ser vista como resul-

tado de um efeito boomerang, nos termos
colocados por Aimé Césaire (2000) ao
se referir a experiéncia nazista. Para o
poeta antilhano, antes de serem vitimas
do racismo com o advento dos regimes
nazifascistas, os europeus foram campli-
ces, pois toleraram, legitimaram e absol-
veram praticas racistas nos dominios
coloniais antes que elas os impactassem.

Vemos, a partir desse episodio,
uma conexao intima entre as dimen-
soes externas e internas, ou um atraves-
samento entre as escalas regional, glo-
bal e nacional, visto que a democracia
interna nao tem como ser blindada em
relacdo ao comportamento externo do
Estado. Ou seja, ¢ como se a incitagao
aos golpes, pratica tao intima a poli-
tica externa dos Estados Unidos para
a América Latina, tivesse inadvertida-
mente migrado para dentro do territo-

externa a partir de uma
perspectiva transescalar e
lustorica, podemos entender o
autogolpe de Trump ndo como
algo supostamente estranho a
democracia norte-americana
(-..). O golpe do dia 6 de
Janewo ¢ familar porque

nos remete a tradicional
politica externa dos Estados
Unidos de fomento a
politicas antidemocrdticas,
de desestabilizacdo

politica e econdmica

na América Latina.

rio norte-americano. Longe de ser um desvio ou anomalia na histéria dos Estados
Unidos, os golpes estao firmemente inscritos na histéria do pais (Fernandez 2021).

Brasilia, dia 8 de janeiro de 2023: apoiadores do ex-presidente Bolsonaro inva-
dem o Supremo Tribunal Federal (STF), o Palacio do Planalto e o Congresso Nacional,
situados na Praca dos Trés Poderes da capital federal, movidos pela alegagao, incitada
pelo ex-presidente, de que houve fraude nas elei¢des, apesar da inexisténcia de provas.

A similaridade entre os dois episodios, em Washington e em Brasilia, com inter-
valo de dois anos, nao ¢ acidental, mas constitui evidéncia da articulacao internacio-
nal e transnacional da extrema-direita em diversas partes do globo e, em particular,
entre os Estados Unidos de Trump e o Brasil de Bolsonaro. Bolsonaro promoveu
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uma reorientacao radical em relagao a politica externa formulada e implementada
pelos governos anteriores de Lula, ja que centrada em um alinhamento ideolégico e
automatico em relacao aos Estados Unidos de Trump. Como destaca Boaventura de
Souza Santos (2023), ¢ conhecida a aproximagao da extrema-direita brasileira com
a norte-americana, que tem no ideo6logo e estrategista de Trump, Steve Bannon, um
dos seus principais articuladores. Na rede social Gettr, criada por um ex-assessor
de Trump, Bannon se recusou a aceitar o resultado das eleigdes no Brasil, mesmo
depois das invasoes e depredagoes do dia 8 de janeiro em Brasilia: “Lula roubou
a eleicdo... os brasileiros sabem disso”, chamando os invasores de “lutadores pela
liberdade” (Wendling 2023). Para além do papel de Bannon como figura tutelar da
extrema-direita brasileira desde 1993 (Santos 2023), a narrativa conspiratéria sobre
a fraude eleitoral foi disseminada e capilarizada por meio das redes sociais pelos
seguidores de Trump e de Bolsonaro, que passaram a se apoiar reciprocamente.

Se, historicamente, os Estados Unidos tém instigado golpes contra democra-
cias na América Latina, nesse caso a exportacao das experiéncias antidemocraticas
para o continente se deu via o exemplo e as ligoes aprendidas com os movimentos de
extrema-direita que invadiram o Capitélio inspirados pelo negacionismo eleitoral
de Trump. O movimento, contudo, nao ¢ apenas do Norte para o Sul, pois, como
ja vinham chamando a atenc¢ao autores como o proprio Santos (2022, e ver Abrao
et al. 2021), bem como Jean Comaroff e John L. Comaroft (2012), o Sul vem sendo
entendido como um laboratoério de testagem para os projetos neoliberais e de extre-
ma-direita globais em curso, o que requer que os Estados Unidos estejam atentos as
movimentagoes da extrema-direita no Brasil, dadas suas conexdes estreitas com a
extrema-direita estadunidense. Para Santos (2022), as elei¢des do Brasil que deram
vitéria a Lula foram vistas como as primarias das elei¢oes dos Estados Unidos em
2024. Santos (2022) sinalizou que a posi¢ao dos Estados Unidos de Biden a favor da
regularidade e da pacificacao democratica tem como motivagao prioritaria o enten-
dimento de que o favorecimento de um golpe no Brasil seria positivo para Trump
nas proximas eleigdes. Além disso, existem consideracoes geopoliticas que dizem
respeito ao interesse de colocar o Brasil na ordem internacional eurocéntrica e nor-
te-americana, pressionando o pais para se distanciar da China (Santos 2022). E, sem
davida, um jogo complexo, uma vez que o alinhamento automatico do Brasil aos
Estados Unidos, verificado na condugao da politica externa do governo de Bolso-
naro, dependeu justamente de uma alianca ideolégica da extrema-direita alicercada
na sacralizagao da identidade ocidental. Como escreveu o ex-ministro das Relacgoes
Exteriores Ernesto Araugjo, o sentido da alianca com os Estados Unidos ndo deveria
estar fundamentado em consideragoes geopoliticas, mas em sentimentos profundos
arraigados na alma ocidental, em lacos de cultura, fé e tradicao (Araujo 2017).
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Outro complicador em relagao ao interesse dos Estados Unidos de Biden de
afastar o Brasil da esfera de influéncia da China ¢ que, apesar das retoricas de rejei-
cao a China promovidas pelo governo Bolsonaro, as relacoes bilaterais entre os dois
paises continuaram se expandindo tanto no ambito econémico, por meio de fluxos
de comércio e investimentos, como também por meio de outras formas de coopera-
cao internacional. No contexto da pandemia de Covid-19, fortaleceu-se a coopera-
cao com a China em questoes sanitarias, como a importacao de insumos e produgao
de vacinas, além de suprimentos e equipamentos hospitalares em geral, e tecnologi-
cas, em que se avancou em discussoes sobre economia digital e na implementagao
da tecnologia 5G. Como contraponto ao discurso negacionista de Bolsonaro, obser-
vou-se uma maior autonomia de entes subnacionais, como o Consorcio do Nor-
deste, que se reuniu com o embaixador da China no Brasil, Yang Wanming, a fim de
buscar uma solu¢do para o atraso no envio dos insumos necessarios a producao das
vacinas (Abrdo et al. 2021). Apesar dos complicadores aqui elencados, o interesse
de Trump de neutralizar a for¢a da extrema-direita nos Estados Unidos com vistas
as eleicoes de 2024 e de distanciar o Brasil da China explica o rapido posiciona-
mento do governo Biden, apods as investidas golpistas de 8 de janeiro, em defesa das
instituicoes democraticas brasileiras, a solidariedade prestada ao presidente Lula e
a qualificacdao dos ataques como “ultrajantes” (Agéncia Senado 2023). Tudo indica
que, apesar das pressoes crescentes para que o Brasil se alinhe aos Estados Unidos
naquilo que vem sendo conhecido como uma “nova Guerra Fria”, o Brasil de Lula
val adotar uma politica ativa de nao alinhamento face a nova ordem internacional
articulada em torno da China e dos Estados Unidos, mantendo uma “equidistan-
cia pragmatica” (Moura 1980) em relacao aos novos contendores globais, similar
aquela politica externa conduzida pelo Brasil as vésperas da Segunda Guerra.

Diante desse cenario, enormes desafios se apresentam para a politica externa
do novo governo, que tera de navegar com seguranca e estabilidade através das
marés autoritarias que chegam desde todos os cantos do globo a partir de ondu-
lagoes transnacionais, mas também a partir das politicas de governos como os da
Italia, Polonia e Hungria. Essa navegacao ¢ tanto mais delicada se levarmos em con-
sideracao que a democracia de massas ¢ recente na histéria do Brasil, tendo em vista
que mesmo a experiéncia de liberalizacao de 1946-1964 foi marcada pelo sufragio
limitado aos cidadaos alfabetizados e, entre 1964-1985, o pais foi governado como
ditadura militar, sem a realizagao de eleicoes diretas para presidente durante todo
o periodo (Santoro 2012). A Constituigao de 1988 encerrou oficialmente a ditadura
civil-militar e deu inicio a uma nova fase republicana comprometida em assentar as
bases e instituicoes para a afirmacao e consolidacao da democracia no pais. A rede-
mocratizagao e o processo de elaboragao da Constituicao de 1988, que durou mais
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de um ano, contaram com ampla participacao popular e uma ativa mobilizagao da
populacdo negra, pobre e periférica, como enfatizou o atual ministro dos Direitos
Humanos, Silvio Almeida, no seu discurso de posse (Congresso em Foco 2023).

A 1mplantagao gradual das urnas eletronicas a partir de 1996 foi mais uma
etapa de aprofundamento desse processo de democratizacao do pais. Contraria-
mente as infundadas suspeitas semeadas em relacao ao processo eleitoral brasileiro,
o sistema eletronico de votacao do Brasil é internacionalmente reconhecido como
simbolo republicano de eficiéncia, lisura e seguranca. De fato, o Brasil se tornou
referéncia internacional nesse assunto para diversos Estados que vém cooperando
com o Tribunal Superior Eleitoral (T'SE) para conhecer o funcionamento e impor-
tar o sistema de votagao brasileiro. Por meio de tais acordos, o Brasil ja empres-
tou urnas desenvolvidas pelo TSE para inameros paises, entre os quais Republica
Dominicana, Costa Rica, Equador, Argentina, Guiné-Bissau, Haiti, México e Para-
guai (T'SE 2022). Além disso, o Brasil vem transferindo tecnologias e conhecimento,
sobretudo para paises da América Latina e da Africa, muitos dos quais, como no
caso da Guiné-Bissau, contam com altos indices de analfabetismo (Abdenur & Souza
2013). Ademais, a introdugao das urnas eletronicas tem reduzido significativamente
o numero de votos invalidos. No caso do Brasil, essa reducao foi de 82% nas eleicoes
municipais de 2000, justamente o ano em que a urna eletronica chegou a todas as
secoes eleitorais do pais. Nesse sentido, as suspeitas levantadas contra as urnas ele-
tronicas representam nao apenas uma tentativa de minar a credibilidade do nosso
sistema democratico, mas também um ataque ao voto dos mais pobres, tendo em
vista que os eleitores analfabetos ou com baixa alfabetizacao eram os que mais erra-
vam no preenchimento dos formularios de votacao (T'SE 2022).

Como ja discutido, o processo de redemocratizacao incidiu de inimeras
maneiras sobre a politica externa, sobretudo a partir de um processo crescente de
des-diferenciacao (Bigo 2006) entre os temas tradicionalmente vistos como concer-
nentes as esferas interna e externa do Estado. Temas sociais como combate a fome,
programas de transferéncia de renda e enfrentamento ao racismo passaram a con-
formar e ganhar peso na agenda diplomatica brasileira (Santoro 2012). Contudo,
esse processo de infiltracao de temas outrora tidos como domésticos na agenda de
politica externa sé foi possivel devido as pressoes oriundas da sociedade civil, da
sua organizagao e do seu ativismo em féruns e conferéncias internacionais a partir
de pautas feministas, sociloambientais e dos movimentos negros e indigenas, entre

outras (Alves 2002 apud Santoro 2012).

O processo de democratizacao nacional contribuiu, sobremaneira, para o
processo de democratizacao da politica externa e para o seu entendimento como
politica publica. A permeabilidade da politica externa a grupos sociais variados,
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por sua vez, contribuiu, ndo sem resisténcias, para descentralizar o processo de for-
mulacao e conducao da politica externa até entao monopolizado pelo Itamaraty,
cuja posicao privilegiada era respaldada pela academia de Relagoes Internacionais,
fortemente influenciada pelas conviccoes intelectuais realistas. A partir de tais con-
vicgoes, a politica externa é dotada de uma natureza especifica que a diferencia
ontologicamente da politica interna, ja que as relacoes entre Estados se desenvolvem
em um ambiente anarquico em que reina a inseguranca, fazendo com que os diplo-
matas tenham de focar nos temas que dizem respeito a seguranca e sobrevivéncia
dos Estados, os quais, por sua vez, sao entendidos como deveras importantes para
serem delegados a opinido publica vista, por autores realistas, como no caso de Hans
Morgenthau, sob o prisma da irracionalidade (ver Lima 2000; Morgenthau 2003).

Essa visao de mundo realista se ajustava e conferia legitimidade a manutengao
de uma corporacao diplomatica que, como nos mostram Amorim & Silva (2021),
desde o seu surgimento se configurava como elitizada, europeizada, branca, tendo
como principal proposito buscar o reconhecimento do Brasil nao em relagdao aos
atores domésticos, mas sim em relacao a Europa. Para Vieira (2018), no século XIX
e 1nicio do século XX, as elites transpuseram para a politica externa suas ansieda-
des em relacdo a posicao periférica e inferior do Brasil. O “viralatismo” brasileiro
resultou em uma busca frenética por alcangar os ditos padrdes civilizatorios ociden-
tais. Nesse periodo, o Brasil buscava ser reconhecido como um ator independente
e moderno e, para tanto, se alinhou as teorias pseudocientificas da superioridade
racial branca que circulavam na Europa, fomentando politicas de imigracdao euro-
peia que visavam ao branqueamento da populagao (Vieira 2018; Bento 2002).

No periodo entre-guerras, em razao dos impactos causados pela devastagao
europeia na Segunda Guerra e da Crise de 1929 sobre a ordem euro-americana,
houve, segundo Vieira (2018) um rearranjo nos espelhos através dos quais as elites
nacionais se miravam. Se, até 0 momento, as elites buscavam emular a modernidade
ocidental representada sobretudo pela Inglaterra e pela Franga, nesse novo con-
texto Portugal passa a ser entendido como portador de um ideal de modernidade
alternativo e positivo. Essa nova visao que, pouco a pouco, passou a conformar o
imaginario nacional foi teorizada e amplamente divulgada por Gilberto Freyre, para
quem a colonizagdo portuguesa, diferentemente das colonizagoes britanica e fran-
cesa, teria se caracterizado pela sua plasticidade e se mostrado afeita a “uma relagao
de abertura para com os dominados (indigenas e africanos), o que resultaria em uma
mescla cultural e biologica que nos impediria de pensarmos os brasileiros por meio
de categorias raciais binarias” (Lewis 2020, 65; Freyre 2006).

Nesse sentido, nossa colonizacao passou a ser narrada a partir de tons excep-
cionalistas por meio do mito da democracia racial, que nos apresentava um Brasil
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herdeiro de uma colonizagdo dita benevolente pautada no relacionamento harmo-
nico entre brancos, negros e indigenas (Fernandes 2008; Vieira 2018). Como coro-
lario dessa construcao, nossa comunidade imaginada, conforme denuncia Lewis
(2020, 65), desconsiderou a violéncia colonial e estatal contra a populacao negra
por meio do solapamento da validade da categoria racial e da hegemonia da cate-
goria classe para classificagao das hierarquias sociais. Essa nova interpretacao do
Brasil, contudo, foi desacreditada pelo movimento negro por meio de intelectuais
e ativistas como Lélia Gonzalez e Abdias do Nascimento; afinal, os negros estavam
sujeitos a toda sorte de violéncias nas suas relacoes cotidianas, bem como a omissao
do Estado em relagao a produgao de politicas ptblicas para o enfrentamento dessas
mesmas violéncias. Para Gonzalez (1988, 72-3), por aqui prevalecia um “racismo
por denegacao” ou disfarcado sob o manto da miscigenacao, da assimilacao e da
democracia racial. Para a autora, esse tipo de articulacdo das relagoes raciais, carac-
teristica da colonizacdo ibérica, era suficientemente sofisticada, ja que mantinha os
negros ¢ indigenas na condicao de segmentos subordinados no interior das classes
mais exploradas, ao mesmo tempo que invalidava a propria categoria de raga para
explicar as hierarquias sociais.

Para Abdias do Nascimento (1978), a democracia racial constitui a metafora
perfeita do racismo a brasileira, pois, a0 mesmo tempo que nao era tao 6bvio como
o racismo dos Estados Unidos, e nem legalizado como o apartheid da Africa do Sul,
era eficazmente institucionalizado em todos os niveis do governo, bem como difuso
no tecido social, psicologico, politico e cultural da sociedade brasileira (Lewis 2020).
Como exemplo desse esfor¢o de mascaramento do racismo brasileiro, podemos citar
o caso do banimento da presencga de Nascimento como delegado oficial do Brasil no
Segundo Festival Mundial de Cultura e Artes Negras e Africanas (FESTAC’77) rea-
lizado em Lagos, Nigéria, em 1977, restando-lhe participar na condigao de obser-
vador do evento (Teixeira 2019). Afinal, o Itamaraty produzia e reproduzia a identi-
dade brasileira concebida pelas elites do poder — aquela que, como vimos, enaltecia
o mito da miscigenacdo, da assimilacdo e da democracia racial contra o qual o
movimento negro se posicionava (Amorim & Silva 2021). Essa tentativa frustrada
da diplomacia brasileira de silencia-lo ¢ narrada de forma testemunhal no seu livro
Sttiado em Lagos: autodefesa de um negro acossado pelo racismo (Nascimento 1981). Mesmo
acuado, Nascimento logrou chamar a atencdo para a farsa da “democracia racial”
brasileira que mascarava um verdadeiro e sistematico genocidio cometido contra
o povo negro (Vilela & Fernandez 2022). Na ocasiao, Nascimento conseguiu circu-
lar o ensaio O genocidio do negro brasileiro, que havia sido rejeitado para apresentagao
no encontro e que, mais tarde, se transformou no livro O genocidio do negro brasileiro:
processo de um racismo mascarado, publicado no Brasil em 1978 (Teixeira 2019). Para
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Nascimento, a ideia de democracia racial, com a sua valorizacao do processo de
miscigenacao, implicava, de fato, a aniquilacao da negritude e, portanto, era cam-
plice do genocidio do povo negro (Lewis 2020).

A 1magem que o Brasil tentava erigir para consumo dos circulos internacio-
nais era a de um pais que se orgulhava de ser plurirracial e multiétnico. Todavia, o
Brasil de fato, experimentado pelas populagdes negras, possuia uma face extrema-
mente intolerante que sempre vinha a tona quando os sujeitos negros ousavam rei-
vindicar o direito a diferenca (Nascimento 1997; 1978). Um dos movimentos feitos
por Nascimento para desestabilizar a imagem internacional do Brasil foi illuminar
0 jogo duplo da politica externa brasileira em relacio a Africa. Se, por um lado, o
Brasil expunha uma retérica anticolonialista e antirracista, por outro lado, o pais
sempre agia como um aliado do colonialismo portugués, em desacordo com o con-
senso internacional e as diretrizes das Nac¢oes Unidas (Nascimento 2014; 1978).

Os fundamentos que justificaram ) .
A imagem que o Brasil

tentava engir para consumo
dos ctrculos internacionais

o colonialismo portugués da década
de 1950 em diante, por sua vez, eram
provenientes da mesma raiz ideologica
freyriana internalizada pela sociedade

brasileira e que, como vimos, concebia
o processo de colonizagao portuguesa
como exitoso. Segundo tal ideologia, o
Brasil moderno teria se constituido por
meio de um processo feliz de coloniza-
¢ao, informado pela mesticagem racial
e pela hibridizagdao cultural, entendi-
das como condic¢oes necessarias para o
nosso processo de democratizacao (Bar-
telson 2015). O sucesso da colonizacao
portuguesa, segundo Freyre, residia na
singularidade da natureza da sua rela-
¢ao com os tropicos. Esse trago pecu-
liar a colonizacdo portuguesa recebeu
a alcunha de luso-tropicalismo, a qual
sublinhava as vantagens sociais e politi-

era a de um pais que se
orgulhava de ser plurirracial e
multiétnico. lodava, o Brasil
de fato, experimentado pelas
populagies negras, possuia
uma face extremamente
intolerante que sempre vinha
a tona quando os sujeitos
negros ousavam rewndicar

0 dreito a diferenga

(Nascimento 1997; 1978).

cas que, supostamente, derivavam da extensiva mesticagem e hibridizacdo entre os
diferentes povos do mundo de fala portuguesa (Bartelson 2015). A ideologia luso-
-tropicalista viajou desde as elites pos-coloniais brasileiras para as portuguesas, que
viram nela uma oportunidade Unica para justificar a sobrevivéncia da colonizagao
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em um contexto de descolonizacao do mundo afro-asiatico e de deslegitimagao das
teorias pseudocientificas de superioridade racial que haviam informado a coloniza-
cao no século XIX. Esse pacto ideoldgico entre as elites transatlanticas resultou em
uma campanha macica de Salazar pela legitimacao da ideologia luso-tropicalista,
que foi facilitada por estar em sintonia com os novos principios morais e legais
da sociedade internacional do pos-Segunda Guerra, que ja ndo mais compactua-
vam com uma imaginada superioridade racial ou civilizatoria dos povos europeus,
minada em funcao das atrocidades nazistas cometidas em nome da suposta supe-
rioridade racial ariana (Bartelson 2015; Keene 2002). O novo contexto criou as
condig¢oes de possibilidade para que o luso-tropicalismo formulado por Freyre, com
sua glorificacdo ao processo sut generis de colonizagao portuguesa baseado na exten-
siva mesticagem e hibridizagao entre os diferentes povos do mundo colonizados
por Portugal, fosse apropriado pelo Estado colonial portugués como ideologia ofi-
cial e passasse a ser internalizado a partir da sua difusdo via livros-texto e cultura

popular (Bartelson 2015).

A posigao contraditoria do Brasil também se manifestava em relagao ao regime
do apartheid na Africa do Sul. Em 1968, durante discussio sobre o apartheid na
Africa do Sul, o delegado do Brasil na ONU — membro de uma delegacio composta
apenas por brancos — afirmou que a posi¢ao antirracista do pais era “conhecida e
invariavel. Ela representa a esséncia mesma do povo brasileiro, que nasceu da fusao
harmoniosa de varias ragas, que aprenderam a viver juntas e a trabalhar juntas,
uma exemplar comunidade” (Nascimento 1978, capitulo VIII). Junto ao movimento
negro, Nascimento participou de congressos, seminarios e de inimeros atos publicos
exigindo o rompimento de relagoes diplomaticas e comerciais com o regime racista
e assassino da Africa do Sul (Nascimento 2014). Nas palavras de Nascimento: “E
realmente uma contradigao terrivel que o Brasil, o maior pais negro do mundo
depois da Nigéria, que tanto se proclama o ber¢o da ‘democracia racial’ e que deve-
ria liderar internacionalmente a luta contra o apartheid, mantenha relagoes diploma-
ticas e comerciais com o governo sul-africano” (Nascimento 2014, 77).

Por outro lado, Nascimento também denunciou o subimperialismo brasi-
leiro em relagao ao continente africano em substituicao ao portugués, uma vez que
Portugal ¢ expulso da Africa pelas lutas de libertacio nacional (Nascimento 1978).
Contudo, para Nascimento, essa postura imperial do Brasil foi camuflada devido
a sua reputacao de ser a maior democracia racial do mundo (Nascimento 1978).
A aproximacdo economica e cultural do Brasil em relacdo ao continente africano
entrava em contradicio com as miultiplas tentativas do Brasil de expurgar a Africa
da construgao da sua identidade nacional ou de arrancar da mente e do coragao
dos descendentes de escravizados a imagem da Africa como lembranca positiva
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de nagao (Nascimento 2009). Como destaca Nascimento, no Brasil, a elite domi-
nante sempre desenvolveu esforcos para impedir que o negro, ap6s a dita abolicdo,
pudesse assumir suas raizes étnicas, historicas e culturais, dessa forma seccionando-o
do seu tronco familiar africano (Nascimento 2009).

Essa breve retrospectiva da politica externa brasileira buscou evidenciar seu
carater elitista e de que modo a natureza antidemocratica de formulacao e condu-
cao da politica externa esteve alinhada com a projecdo internacional de um Brasil
miscigenado e tolerante derivado do colonialismo portugués. Como ja observamos,
a politica externa de Lula a partir de 2003 representou um rompimento com a
forma tradicional de se olhar para as

relagoes' internacionais, Ja que delzia de A ho litica externa de Lula a
estar orientada para a mimetizacao do .

padrdao ocidental de modernidade, ao PCWW de 2003 76,@785672150”
mesmo tempo que passa a valorizar as um mmpimento com a ﬁ?’?’ﬂd

relacoes de solidariedade com os pai-

ses do Sul Global, africanos e latino-a- tradicronal de se OZ}ZCZTp ara

mericanos. Por outro lado, longe de se as T€Zd§5€5 inter ﬂdCiO?’LCliS,

autoentender como um paraiso racial jd que deixa de estar

pautado na tolerancia racial, o Bra- . . . N
sil passa por um processo de autocri- orentada para a mimetizagdo

tica, chamando a atencdo para a desi- do pdd?’dNO ocidental de

gualdade racial interna e para os seus

. . modernidade, ao mesmo
efeitos perversos sobre a democracia

nacional. Um exemplo que ilustra esse lempo que passa a valorzar
movimento de reconstituicdo subjetiva

L LG _ as relagoes de solidariedade
da identidade brasileira diz respeito

aos quilombos, que resistiram a colo- com 0s paises do Sul GZObdl,

nizacdo portuguesa. Como nos mostra CyF?’Z.Can s e latino-americanos.
Yvonne Captain (2010), os quilombos,

que nunca haviam figurado nas imagens oficiais do Brasil por serem entendidos a
partir dos estereotipos raciais como caoticos, sujos e pobres e, logo, como desviantes
dos padrdes da modernidade ocidental, foram ressignificados durante os governos
Lula como tesouros nacionais, e sua politica avangou no processo de regularizagao
de terras quilombolas, direito assegurado na Constitui¢ao brasileira.

A valorizacio da nossa Africa interna e a exposicio de uma sociedade fratu-
rada a partir de linhas raciais ressignificaram, como ja indicado a partir de Amorim
e Silva (2021), a questio racial doméstica. E importante voltar a destacar que esse
ajuste discursivo na politica externa brasileira foi possibilitado pelo novo ambiente
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politico aberto com o governo Lula, mas fo1 de fato produzido por meio das lutas e
reivindicacoes historicas do movimento negro que, como vimos, ja apontavam ha
tempos para a farsa da democracia racial. Além disso, como observamos, o movi-
mento negro ¢ especialmente as mulheres negras tiveram um engajamento ativo na
Conferéncia de Durban em 2001, que teve como um dos seus principais legados o
fomento do didlogo interno sobre as rela¢des raciais (Amorim & Silva 2021).

Como bem coloca Sueli Carneiro (2002, 211) a despeito dos inimeros avan-
cos no sentido da democratizacdao da politica externa: “Durban nao terminou...”.
Segundo Carneiro (2002) Durban testemunhou uma disputa explosiva em torno da
problematica étnico-racial no plano internacional, com potencial para polarizar o
mundo contemporaneo. Além disso, como nos alerta Santoro (2012), a participa-
cao cidada na politica externa continuou sendo muito pequena, em grande medida
porque a burocracia do MRE continuou relutante em abrir quaisquer espacos de
didlogo com a sociedade civil que pudessem configurar perda da sua lideranca na
formulagao de politica externa.

Esperamos, contudo, que o novo governo possa vencer as resisténcias e dar
seguimento a proposta de criagao do CONPEB, de modo a contribuir para a repre-
sentatividade e a credibilidade da nossa politica externa, radicalizando sua dimen-
sao publica ao envolver uma pluralidade de vozes, e promover a participagao popu-
lar em uma nocdo ampliada dessa esfera, assegurando nela a predominancia do
interesse publico e a gestao democratica (ver Carta Capital 2014; Milani 2015).
Para Marina Caixeta (2022), a proposta, em suspensao, de um Lwro Branco da Poli-
tica Externa também precisa ser retomada. Como explica a autora, ele fez parte de
uma tentativa associada aos governos do Partido dos Trabalhadores (PT) de pro-
mover a abertura do Itamaraty a participacao democratica em prol de uma politica
externa com maior envolvimento da sociedade brasileira. Segundo o ex-ministro das
Relacoes Exteriores no governo Dilma, Luiz Alberto Figueiredo Machado, o Livro
Branco seria um documento publico com os registros dos principios e principais
linhas de acdo externa do Brasil. Nas palavras do ex-ministro: “Ienho insistido que
a politica externa brasileira tem de ser cada vez mais ativa e inclusiva, precisamos
ouvir mais a sociedade para ampliarmos nossa capacidade de formular, planejar e
executar” (ver Macedo 2014).

A equipe de transi¢ao de politica externa nomeada pelo presidente Lula no seu
terceiro mandato ja mostrou sinais da disposicao do novo governo em retomar e apro-
fundar o didlogo com os movimentos sociais e representacoes populares. Conforme
consta no relatorio final do Grupo Técnico de Relacoes Exteriores da Comissao de
Transicao Governamental (2022, 73), o GT de Relagoes Exteriores levou a cabo um
amplo processo de dialogo com organizagoes da sociedade civil e com grupos de inte-
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resses que atuam no ambito do MRE, o qual culminou em uma reuniao abrangente
de escuta com cerca de cem representantes da sociedade civil sobre temas de politica
externa, incluindo aqueles ligados a participagao social. Ademais, o relatério (2022,
74) coloca que, tendo em vista o diagnostico sobre a necessidade de institucionaliza-
cao da participagao social na discussao e formulagao da politica externa, devem-se
analisar as diversas possibilidades de fomento a participagao social, como € o caso do
Conselho de Politica Externa, conforme propostas ja apresentadas por coalizoes de
organizacoes da sociedade civil e gestoes anteriores do MRE.

Para Milani (2015), tais iniciativas, como a do CONPEB e do Livro Branco,
abrem um espaco para negociagao de conflitos e costura de acordos entre diferentes
posicdes sobre os destinos da PEB nos mais variados temas como comércio, inte-
gracao regional, cooperagao para o desenvolvimento, entre outros, o que se revela
saudavel para a democracia. Ao mesmo tempo, tais iniciativas contribuem para des-
fazer o mito da permanéncia de um paradigma imutavel da inser¢ao internacional
do Brasil, iluminando o carater dinamico das rela¢des internacionais e promovendo
uma abertura institucional para mudanga em funcdo das demandas sociais contin-

gentes (Milani 2015).

CONSIDERACOES FINAIS: “ENQUANTO HOUVER RACISMO,
NAO HAVERA DEMOCRACIA”

Trabalhadoras e trabalhadores do Brasil, vocés existem e sao valiosos para nés.
Mulheres do Brasil, vocés existem e sao valiosas para nos.

Homens e mulheres pretos e pretas do Brasil, vocés existem e sao valiosos para nés.
Povos indigenas deste pais, vocés existem e sao valiosos para nés.

Pessoas lésbicas, gays, bissexuais, transexuais, travestis, intersexo e nao bina-

rias, vocés existem e sao valiosas para nés.

— Sérgio Almeida, discurso de posse como ministro dos Direitos Humanos,

3 de janeiro de 2023

Os ataques aos Trés Poderes no dia 8 de janeiro foram seguidos por um coro
de condenagoes por parte de liderancas internacionais, passando pelos Estados
Unidos de Biden, pela Franca de Macron, pela China de Xi Jinping, pela Rus-
sia de Putin, além do reptdio macico por parte de lideres latino-americanos, do
Parlamento Europeu e das Nacoes Unidas. A defesa da normalidade democratica
também foi defendida por todos os governadores e vice-governadores que, em um
gesto simbolico, caminharam com o presidente Lula do Palacio do Planalto até o
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Supremo Tribunal Federal (STF). Além disso, uma pesquisa do Datafolha divulgou
que 93% dos brasileiros condenaram os ataques feitos por bolsonaristas (G1 2023a).
A defesa do Estado democratico de direito uniu um publico nacional e internacio-
nal de diferentes espectros ideologicos em torno da normalidade democratica e, em
menor grau, em torno das palavras da vez: pacificacao nacional e “sem anistia”.

Argumentamos que se faz necessario nos mantermos vigilantes para que os
esforcos em curso pela manutengao do estado democratico de direito e pela pro-
mocao da conciliagdo nacional, ainda que urgentes diante das ameagas postas por
forcas antidemocraticas radicais, nao ofusquem ou continuem mantendo em uma
posicao secundaria a luta pela democracia que o movimento negro tem pautado. Tal
luta tem apontado para os limites da democracia juridico-formal diante do racismo
estrutural herdado do nosso passado escravagista. Nos termos dessa luta, o vocabu-
lario juridico-politico se revela incapaz de dar conta das performances de violéncia
que afetam, desproporcionalmente, as pessoas negras (Flauzina & Pires 2020).

A partir do manifesto “enquanto houver racismo, nao pode haver democra-
cia”, lancado em 2020 pela Coalizao Negra por Direitos, a democracia segue como
um projeto, mas nunca se concretizou e, de fato, conforme afirma a ativista da Coa-
lizao Maria José Menezes, nao pode se concretizar onde as desigualdades raciais
sao naturalizadas (ver Brito 2020). Essa visao é corroborada pelo presidente Lula
quando, em entrevista para a jornalista Natuza Nery (G1 2023b), afirmou que a
democracia s6 vai ser defendida pelo povo se ela se traduzir no enfrentamento da
situacao dos moradores de rua, na erradicagao da fome, do desemprego, das situa-
coes de feminicidio e do exterminio de meninos negros na periferia. Como vimos,
o mito da democracia racial, articulado internamente e externamente, velou as ini-
quidades que estruturam a sociedade brasileira.

Tendo em vista, por um lado, que o governo Lula se elegeu por meio de
uma ampla frente democratica que o obrigara a negociar com distintos grupos de
interesse e, por outro lado, a necessidade premente de reconstrucao e reconciliagao
nacionais apos um governo orientado pelo desmonte e pela destruicao das conquis-
tas democraticas e das politicas publicas, a possibilidade de se negociar por baixo os
termos de uma democracia nao esta descartada. Ainda, um dos perigos evidencia-
dos pelos atentados do dia 8 ¢ que a agenda de seguranca, central nesse momento,
obrigue o governo a desviar sua aten¢ao da agenda social em nome de uma situagao
de crise constante.

Argumentamos que a principal polarizacdao da sociedade brasileira, historica-
mente pacificada pelo mito da democracia racial, ndo ¢ a polarizagao entre forgas
progressistas e conservadoras, ou entre esquerda e direita, mas aquela assentada na
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“linha de cor” (Du Bois 1961) herdada do nosso passado colonial. Contudo, essa
“linha de cor” foi invisibilizada na nossa constitui¢ao identitaria, ja que fomos socia-
lizados a nos autoimaginar como uma nacao miscigenada e harmonica, na qual a
categoria racial nao fazia sentido. Quando presente, tal categoria era vista como
importada de outras realidades, como a norte-americana, caracterizada pela pola-
rizacao racial. Segundo Nascimento: “O mito da ‘democracia racial’ mantém uma
fachada despistadora que oculta e disfarca a realidade de um racismo tdo violento e
tdo destrutivo quanto aquele dos Estados Unidos ou da Africa do Sul” (Nascimento
1982, 28-9). Afinal, tanto aqui como nos Estados Unidos, o sistema na sua normali-
dade democratica desumaniza, (re)produz desigualdades, pobreza e morte para par-
cela significativa da populagao. Como o nosso atual ministro dos Direitos Humanos,
Silvio Almeida, faz questao de nos lembrar, as condi¢ées normais de funcionamento
da sociedade reproduzem a subalternidade de determinados grupos identificados
racialmente (Feminismos Plurais 2020).

Dialogando com a literatura da antinegritude, Joao Vargas (2016) argu-
menta que, mesmo no contexto dos governos do PI, caracterizados por ganhos
economicos e politicos sem precedentes propiciados por politicas publicas expli-
citamente voltadas para pessoas empobrecidas — como o Bolsa Familia e o Minha
Casa, Minha Vida —, bem como pela implementagao de a¢oes afirmativas, as pes-
soas negras continuaram a morrer prematura e desnecessariamente. Nas palavras

de Vargas (2016, 14):

No mesmo momento, uinico e de fato espetacular, em que principalmente a renda, mas
também o acesso a educagdo e a saiide benefictam desproporcionalmente, e de maneira
mazis contundente, as pessoas afrodescendentes, sao também elas as mais vulnerdvers
a doengas letais evitdvers, segregagdo residencial e, mais emblematicamente, a mortes
violentas, inclusive as causadas por agentes do Estado.

Para Vargas, a violéncia causada por agentes do Estado contra a populagao
negra ¢ gratuita e atua independentemente do universo juridico e da esfera dos
direitos e da cidadania (Flauzina & Pires 2020; Vargas 2016). A partir de Vargas
(2016), podemos entender a leniéncia da Policia Militar e das Forcas Armadas em
relagcdo as cenas de depredagdao do patrimoénio publico do dia 8 protagonizadas
majoritariamente por pessoas brancas, quando comparadas ao modus operandi trucu-
lento dessas forcas contra pessoas negras. O privilégio branco garante que aqueles
que estao protestando, por mais destrutivos que sejam, estarao sujeitos a uma violén-
cla contingente, enquanto para as pessoas negras a violéncia sofrida nao depende do
protesto ou de uma atitude explicitamente antagonica, ja que para elas a violéncia ¢
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normalizada, ndo contingente a uma provocagao, nao provoca escandalo, ou, como

coloca Vargas (2016, 15), ela é “previsivel na sua imprevisibilidade”.

Desde o golpe sofrido por Dilma, caracterizado pelo impeachment da ex-pre-

sidenta em 2016, verificou-se um realinhamento de forgas de extrema-direita que

impuseram uma retomada dos padrdes histéricos de violéncia racial expressa no

constante genocidio do povo negro e
na precarizagao das condigoes de vida,
empiricamente evidenciada, por exem-
plo, pelo aumento da informalizagao
do trabalho, desemprego em alta, dimi-
nuicao da renda, aumento exponencial
de pessoas em situagao de rua e evasao
escolar (Lewis 2020). Nesse sentido, os
atos de vandalismo e saques perpetra-
dos contra os Trés Poderes nao podem
ser entendidos a parte da sua dimensao
racial. A agenda dos grupos de extrema-
-direita radicalizados se confunde com
a agenda antipolitica de desmonte, des-
truicao e retrocessos sociais. Por meio das
suas performances violentas, os sujeitos
que invadiram os prédios publicos no
dia 8 estavam desautorizando as novas
interpretacoes do Brasil performadas na
posse do presidente Lula, uma semana
antes, quando corpos negros e pobres,
nao autorizados a ocupar 0s espagos
convencionais de poder, subiram a
rampa do Planalto para entregar a faixa
ao novo presidente, junto a outros repre-
sentantes de setores invisibilizados da
sociedade, como metalargico, indigena,
crianca negra e pessoa com deficiéncia.

Nesse sentido, ndao ¢ possivel
entender o tragico evento do dia 8 sem
levar em consideracao outra disputa
que, embora invisibilizada, esta posta:
a disputa entre dois Brasis, o Brasil que
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destré1 para restaurar uma ordem profundamente desigual e antidemocratica e, de
outro lado, o Brasil daqueles que habitam a “zona do ndo ser”, dos corpos negros
desumanizados, para os quais os pactos democraticos e a arena publica nunca foram
extensivos e que tiveram suas subjetividades sistematicamente negadas.

O novo governo tera um duplo desafio pela frente: nao apenas reconstruir a
democracia que retrocedeu nos tltimos quatro anos do governo Bolsonaro, quando
as desigualdades foram potencializadas, os direitos sociais dos segmentos mais vul-
nerabilizados sucateados e as politicas publicas desmanteladas, mas também apro-
funda-la de modo a enfrentar as assimetrias raciais, de género, classe, entre outras,
que dao sustentacao ao continuum de violéncia, miséria e injusticas na sociedade bra-
sileira. Para tanto, sera fundamental ndo anistiar os perpetradores das violéncias de
8 de janeiro em nome de uma pretensa pacificacao nacional, como ja vimos aconte-
cer na transi¢cao do regime militar para a democracia no Brasil.

Para além desse movimento, contudo, ¢ preciso reconhecer a transversali-
dade da pauta racial que atravessa todas as agendas: dos direitos humanos, da
educacao, da mulher e da democracia (Gonzalez 1988) e da politica externa. Afi-
nal, com racismo nao havera democracia, nem no Brasil, nem nos Estados Unidos
— onde os indicadores basicos de bem-estar das populagoes nas esferas do trabalho,
habitacao, saude e justica criminal sao mais desvantajosos quanto mais proximos

da negritude (Lewis 2020).

Nesse sentido, ¢ preciso que a transicao inacabada para a democracia nao pro-
mova o esquecimento do passado e presente das relacdes raciais, em nome da supe-
racao das tensoes sociais, como foi operacionalizado pelas nossas elites. Em 1890,
por exemplo, o entdo ministro da Fazenda Ruy Barbosa promoveu uma queima
geral de arquivos referentes ao periodo da escraviddo, afirmando que a Republica
recém-proclamada era “obrigada a destruir esses vestigios por honra da patria e em
homenagem aos deveres de fraternidade e solidariedade para com a grande massa
de cidaddos que a abolicao do elemento servil entraram na comunhao brasileira”
(Estadao 2015; Silva 2022). Diferentemente, um verdadeiro processo de transi¢cao
para a democracia tem que passar necessariamente por uma repactuacao do marco
civilizatorio (Lewis 2020), pela “desconstrucdo histérica do regime civilizatorio e
epistémico que sustentou a escravatura e a crenga na desigualdade entre ragas e
povos” (Ventura 2021, 14), por revelar as verdades dos crimes passados e presen-
tes enterrados e pela reparacao historica para os povos negros e indigenas. Caso
contrario, o Brasil continuara “refém de cicatrizes histéricas abertas que impedem
a efetivacao do compromisso democratico e respeito as pluralidades assumidas for-
malmente no Brasil com a promulgagao da Constituicao de 1988 (Silva 2022, 43).

Ano 2/ N°5/Jan-Mar 2023 - 121



Fernandez & Abilio

Se as forgas da extrema-direita associadas ao capital véem ganhando espacos
crescentes de modo transescalar, nos niveis global, regional, subnacional e local,
colocando graves desafios para o nosso processo de democratizagao, urge superar de
uma vez por todas o padrdo insular da nossa politica externa por meio de uma aber-
tura transversal e construtiva para as forcas democraticas da sociedade civil que,
vinculadas transnacionalmente as suas contrapartes internacionais, possam enfren-
tar em multiplos niveis escalares as forgas retrogradas circundantes. Além disso, ¢
junto com tais forgas que o Itamaraty podera contribuir para disputar o sentido
pacificado, porém excludente, da nossa identidade, que prevaleceu historicamente
entre as nossas elites diplomaticas.

Desse modo, para além da guinada rumo ao Sul proposta pelo atual ministro
das Relacdes Exteriores, por meio da reconstrucio de lacos com a Africa e a Amé-
rica Latina (Correia 2022), ¢ importante que essa cooperacao horizontal revigorada
deixe os subalternos falarem (Spivak 1988), de tal modo que o Brasil possa final-

mente se conectar com suas didsporas e que as mesmas possam se comunicar através
da “Améfrica Ladina” (Gonzalez 1988). =
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Resumo: Analisam-se trés discursos de Lula para identificar as principais diretrizes
que pretende conferir a politica externa no seu terceiro governo. Destaca-se a inten-
cao de construir uma frente ampla contra a extrema-direita nos ambitos nacional,
regional e global, mobilizando o Brasil na defesa de normas ambientais e climaticas
acordadas internacionalmente e no desenvolvimento de uma proposta consensuada
de regulacdo da comunicagao virtual.
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Brazilian Foreign Policy 2023 Onwards:
The Need of a Broadened Coalition at National,
Regional, and International Levels

Abstract: The paper analyzes three speeches made by Lula to identify the guide-
lines he intends to give to foreign policy in his third government. The intention to
build a broadened front against the extreme right at the national, regional, and
global levels stands out, mobilizing Brazil to defend internationally agreed environ-
mental and climate standards and to develop a consensual proposal for regulating
virtual communication.
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C C ma verdadeira frente ampla contra o autoritarismo” — fo1 assim que
Luiz Inéacio Lula da Silva (2022b, s.p.) classificou a coalizao de forgas
politicas que o ajudou a conquistar, i extremis, um terceiro mandato de

presidente da Republica, durante seu discurso de diplomacao no Tribunal Superior

Eleitoral (TSE), em 12 de dezembro de 2022. A época, na qualidade de presidente

eleito, Lula especificou que 12 partidos o haviam apoiado no 1° turno da elei¢ao

presidencial, aos quais mais dois se somaram no 2° turno e outros, ainda, durante

o governo de transicao. Além de partidos, Lula frisou que a frente ampla foi com-

posta por “trabalhadores, empresarios, artistas, intelectuais, cientistas e liderancas

dos mais diversos e combativos movimentos populares” (Ibid.).

Apos muitas negociacoes, no final de dezembro de 2022, Lula nomeou seu
ministério, procurando traduzir a ideia de frente ampla na inclusdao de atores poli-
ticos de diferentes pontos do espectro ideoldgico e de representantes progressistas
e nacionalmente reconhecidos da sociedade civil. Lula decidiu aumentar drastica-
mente o numero de ministérios. Entre 37 pastas (eram 23 no governo anterior), o
PT ficou com apenas dez, enquanto outros partidos de esquerda e centro-esquerda
somaram sete (PCdoB, PD'T, PSB, PSOL e Rede). Além disso, nove ministérios
foram dados a partidos que nao apoiaram Lula na eleicao (MDB, PSD e Unido Bra-
sil), mas que obtiveram bancadas importantes no Congresso. Por fim, os 11 minis-
térios restantes ficaram com pessoas sem filiacao partidaria, inclusive o Itamaraty, a
cargo do embaixador Mauro Vieira. Entre critérios técnicos e politicos, Lula tam-
bém teve de considerar aspectos relacionados a governabilidade (G1 2022).

Simbolos politicos dessa frente ampla incluem Geraldo Alckmin, vice-pre-
sidente, ministro de Desenvolvimento, Indutstria e Comércio e um dos principais
adversarios politicos do passado de Lula, quando integrava o PSDB; Simone Tebet,
ministra do Planejamento e concorrente na eleicao presidencial de 2022 por uma
coligacao que reunia PSDB, MDB e Cidadania; Marina Silva, ministra do Meio
Ambiente e integrante do PT desde a sua origem, mas que havia rompido com
Lula e o partido apos perder espago em um de seus governos anteriores; € Sonia
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Guajajara, ministra dos Povos Originarios, lideranga indigena e filiada ao PSOL,
partido que se recusava a participar de administragoes federais do Pl por ser uma
dissidéncia deste. O fato de os trés primeiros nomes terem um perfil presidencial,
por ja terem disputado pleitos desse tipo no passado e terminarem relativamente
bem colocados, ressalta a disposi¢ao de Lula em construir um governo que tenha
peso politico contra um adversario comum. Ainda nessa logica, “Unido e Recons-
trucao” foi anunciado, em janeiro, como o lema do governo federal para os proxi-
mos quatro anos.

Todos esses gestos foram justificados continuamente por Lula como um esforco
de combater uma extrema-direita ultraconservadora, ultranacionalista e antidemo-
cratica, que chegou ao comando do Estado brasileiro pela primeira vez, desde o ini-
cio do processo de redemocratizagao do pais, em 2019, com a lideranga de Jair Bol-
sonaro. Seu projeto de pais guiou-se, continuamente, por um desmonte do Estado,
da harmonia entre seus trés poderes e de politicas publicas de bem-estar social e
reconhecimento de minorias, além da
adocao de negacionismo climatico em
meio ao aumento do desmatamento da A iﬂt€ﬂ§d~0 declarada de

Amazonia e de desastres ecologicos em Lula de construir um
governo que funcione como
uma frente ampla contra o

autoritarismo bolsonarista

outros biomas (Cerrado e Pantanal, por
exemplo). Na politica externa, o com-
portamento do Brasil oscilou entre um
alinhamento automatico ao governo
Trump, nos Estados Unidos, durante a ] .
primeira metade do mandato, ¢ uma extge COM[)?’@Bﬂdm’ como 1o
auséncia de estratégia clara na segunda

ocorrerd de fato, no dia a dia.
metade, apés Donald Trump ser subs-

tituido por Joe Biden no comando da
Casa Branca. Os ataques frequentes a
Pequim, as Nacoes Unidas e seu “globa-
lismo” ou ainda “marxismo cultural”, o
abandono de qualquer projeto de lide-
ranga regional na América do Sul e nas
relagdes Sul-Sul, entre outros aspectos,
foram as marcas do governo Bolsonaro
nessa matéria.

Portanto, cabe a analistas
construir hipdteses sobre algo
em movimento, desenhar
cendrios e apontar 11scos
associados a determinadas
trajetonias possivers.

A intencao declarada de Lula de construir um governo que funcione como
uma frente ampla contra o autoritarismo bolsonarista exige compreender como 1sso
ocorrera de fato, no dia a dia. Portanto, cabe a analistas construir hipoteses sobre
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algo em movimento, desenhar cenarios e apontar riscos associados a determinadas
trajetorias possiveis. Abrucio (2022a), por exemplo, sugere que trés pactos devem ser
estabelecidos e respeitados pelas forcas politicas democraticas de diferentes matizes
pelos proximos quatro anos: um primeiro pacto para estabelecer canais de dialogo
com movimentos sociais de setores diversos, dos progressistas aos conservadores; um
segundo pacto para construir uma governabilidade partidaria em torno de temas,
em vez de bases fixas; e um terceiro pacto para respeitar a autonomia e fomentar
acordos tanto entre os trés poderes da Republica, quanto entre Unido, estados e
municipios. Além disso, Abrucio (2022b) entende que, dentro do Executivo fede-
ral, a elaboracdo de politicas publicas requerera maior articulacao entre ministérios
diferentes, observando logicas de transversalidade (quando um tema esta presente
em agoes de varios 6rgaos, como direitos humanos, meio ambiente e clima), imbri-
camento (quando um tema exige aportes de diferentes 6rgaos para a elaboragao de
uma mesma politica publica, como o ensino de educacao fisica em escolas) e interse-
torialidade (quando um tema requer mais de uma politica publica para ser tratado
por parte de 6rgdos distintos, como atengdo a primeira infancia).

O objetivo de nosso texto ¢ deter-se sobre como o perfil da frente ampla cons-
truida pode afetar uma politica ptblica em especial, a politica externa, a fim de
compreender que conteudo ela tende a assumir. Na secao a seguir, fazemos uma
breve analise comparada de trés discursos que Lula enunciou apos vencer as elei¢coes
de 2022, nos quais elencou prioridades que pretende conferir ao tema: o discurso de
vitoria em um hotel de Sao Paulo, em 30 de outubro de 2022; o discurso de diplo-
magao no Tribunal Superior Eleitoral, em 12 de dezembro de 2022; e o discurso de
posse no Congresso Nacional, em 1° de janeiro de 2023. A partir desses resultados,
na se¢ao posterior, sugerimos uma interpretacao teérico-politica sobre os rumos da
insercao internacional brasileira inicialmente tracados por Lula, em dialogo com
debates da ecologia politica, posto que chaves analiticas mais tradicionais da poli-
tica externa, orientadas pelas dicotomias Norte/Sul e Ocidente/resto, mostram-se
limitadas, dado que o fenémeno do autoritarismo esta presente em todos esses polos
atualmente. Por ultimo, as consideragoes finais expoem reflexdes sobre a forma com
que a politica externa poderia ser conduzida para consolidar-se enquanto produto
de um amplo movimento de defesa da democracia.

AS PRIMEIRAS INTENGOES

Quando Lula (2022a, s.p.) fez seu discurso de vitoria, na mesma noite do
resultado da eleicao presidencial, dirigia-se ao vivo e em horario nobre a toda a
populacdo brasileira, por meio de radio, televisao e internet. Apés enfatizar, em

130 - CEBRI-Revista



A politica externa brasileira a partir de 2023: a necessidade de uma frente ampla nacional, regional e internacional

diversos momentos, que a democracia saia vencedora do pleito, dedicou a parte da
sua fala sobre politica externa a defesa de um retorno a estratégias do passado, que
desfizessem o “triste papel de paria do mundo” que teria predominado durante o
governo Bolsonaro. Nessa toada, destacou que “o mundo sente saudades do Brasil”,
em especial da postura de “falar de igual para igual com os paises mais ricos” e de
contribuir “para o desenvolvimento dos paises mais pobres”. Em seguida, Lula listou,
muito brevemente, as a¢des a serem reeditadas: cooperacdo econdomica com paises
africanos, integracdo regional, retomada da confianca de investimentos estrangei-
ros, parcerias com Estados Unidos e Unido Europeia nos termos de um comércio
mais justo, reivindicacao de reforma do Conselho de Seguranca da ONU com fim
do direito de veto e combate a fome e a desigualdade no mundo.

Por sua vez, a metade final da segao sobre politica externa de seu discurso foi
dedicada integralmente a um dnico tema: a intencao de fazer o Brasil “retomar o
seu protagonismo na luta contra a crise climatica, protegendo todos os nossos bio-
mas, sobretudo a Floresta Amazonica”. Nesse momento, o entdo presidente eleito
detalhou compromissos: desmatamento zero da Amazonia, maior vigilancia sobre
crimes ambientais praticados nela (“seja garimpo, mineragao, extracao de madeira
ou ocupacao agropecuaria indevida”), desenvolvimento sustentavel das comunida-
des que a integram, relagao de respeito com povos indigenas, maior protecao da
biodiversidade e abertura a cooperagao internacional em projetos, investimentos e
pesquisas cientificas.

Pouco mais de um meés depois, ocorreu a cerimonia de diplomagao de Lula
e de seu vice-presidente, Geraldo Alckmin, no Tribunal Superior Eleitoral, sem a
mesma cobertura midiatica do evento anterior. Embora Lula também se dirigisse
oficialmente a toda a populagao brasileira, a ocasiao, daquela vez, distinguia-se por
ser marcada pela presenca, na plateia, das principais autoridades dos trés poderes
da Republica. Nesse contexto de maior peso de representantes das instituicoes do
Estado, o discurso de Lula também fo1 pautado por uma forte defesa da democra-
cla, porém fol menor, em tamanho, e menos abrangente no andincio das acoes de
governo que pretendia empreender. Quando abordou a politica externa, nenhum
dos assuntos aludidos no discurso de vitéria for mencionado, nem mesmo meio
ambiente e crise climatica.

Em vez disso, Lula (2022b, s.p.) deu amplo destaque a outro tema: a existéncia
de uma “maquina de ataques a democracia [que] nao tem patria, nem fronteiras”.
Destacou que “na América Latina, na Europa e nos Estados Unidos, os inimigos da
democracia [...] usam e abusam dos mecanismos de manipulacoes e mentiras, dis-
ponibilizados por plataformas digitais que atuam de maneira gananciosa e absolu-
tamente irresponsavel”. No Brasil, essa “industria de mentiras e caliinias” teria sido
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responsavel por langar davidas sobre as urnas eletrénicas e, como nos outros luga-
res mencionados, disseminar ataques sistematicos a instituicoes e incitar violéncia
politica por meio de redes sociais. Posto que transnacional, o combate a esse perigo
antidemocratico precisaria “se dar nas trincheiras da governanga global, por meio
de tecnologias avancadas e de uma legislacao internacional mais dura e eficiente”. E
concluiu: “Nossa missao ¢ fortalecer a democracia — entre nos, no Brasil, e em nos-
sas relacoes multilaterais. A importancia do Brasil neste cenario global é inegavel”.

Finalmente, em seu discurso de posse, em 1? de janeiro de 2023, no plenario
da Camara dos Deputados, Lula dirigia-se a um publico que combinava tanto a
populacdo brasileira, que assistia a cerimonia por diferentes meios de comunicacao,
quanto autoridades politicas (nacionais e estrangeiras) presentes no recinto. Nesse
contexto, o presidente fez uma sintese entre os dois temas que haviam tido maior
destaque nos discursos anteriores. A secao da fala dedicada a politica externa come-
¢ou pontuando que “o mundo espera que o Brasil volte a ser um lider no enfrenta-
mento a crise climatica” (Lula da Silva 2023, s.p.). Em seguida, o presidente listou
brevemente, mais uma vez, diversas agendas que pretende retomar em relacao a
seus governos passados — integragao sul-americana, didlogo altivo e ativo com atores
globais, BRICS, cooperacio com os paises da Africa — e voltou a frisar novamente
a dimensao ambiental:

Somos responsdvers pela maior parte da Amazoma e por vastos biomas, grandes
aquiferos, jazidas de minérios, petrileo e fontes de energia limpa. Com soberanmia e
responsabilidade, seremos respeitados para compartilhar essa grandeza com a huma-
midade — solidariamente, jamais com subordinagao (Lula da Silva 2023, s.p.).

Na sequéncia, Lula (2023, s.p.) encerrou a fala sobre a politica externa — que
também foi o fechamento do discurso — salientando que os olhos do mundo estive-
ram voltados para o Brasil na elei¢do, pois a campanha havia emblematicamente
exemplificado o tipo de ameaga que o modelo democratico estava enfrentando no
mundo. Nas suas palavras: “ao redor do planeta, articula-se uma onda de extre-
mismo autoritario que dissemina o 6dio e a mentira por meios tecnologicos que
nao se submetem a controles transparentes”. Lula afirmou que defenderia a plena
liberdade de expressao, o que requereria a criagao de “instancias democraticas de
acesso a informacao confiavel e de responsabilizagdao dos meios pelos quais o veneno
do 6dio e da mentira sao inoculados”. E concluiu que “este ¢ um desafio civilizato-
rio, da mesma forma que a superacao das guerras, da crise climatica, da fome e da
desigualdade no planeta”.
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COMBATE A EXTREMA-DIREITA COMO PRIORIDADE

Apesar de Lula salientar que pretende retomar diretrizes que marcaram a
sua politica externa ativa e altiva entre 2003 e 2010 — conduzida entao por Celso
Amorim, que volta ao novo governo na posicao de chefe da Assessoria Especial do
Presidente da Republica —, parece-nos que tais orientacdes ocuparam um segundo
plano nos trés discursos que marcaram o inicio do seu terceiro mandato. Apostas,
portanto, que preveem uma politica externa que sera mera reedicao do que foi
feito no passado, acreditamos, podem
estar equivocadas. Os contextos domés-
tico e internacional da década de 2020 Alb ostas que preveem uma

sao bastante diferentes do que marcou o pOlilfiCd externa que ser a
periodo anterior, e Lula o reconhece cla- mera reedi ¢ ao do que Jl‘OZ ﬁilfO
ramente. Neste novo cenario, duas agoes }

emergem com énfase no seu discurso no pass CZCZIO, dC?”édZMWlOS,
presidencial para a politica externa: em lbodem estar gquiygcadas_
primeiro lugar, retomar o protagonismo Os contextos doméstico e
na construcao de normas ambientais e ) )
climéticas internacionais e, em segundo internacional da década
lugar, atuar no desenvolvimento de um de 2020 sdo bastante

arcabouco 1nstitucional internacional .
; diferentes do que marcou

Essas duas acoes podem ser enten- 0p eriodo anteror ¢ Lula

didas como estratégias complementares 0 reconhece claramente.
para uma mesma prioridade, a de com-

em matéria de comunicacao virtual.

bater a extrema-direita brasileira, que teria articulacdes transnacionais com grupos
de mesmo matiz, por meio de medidas domésticas, mas sobretudo — o que aqui nos
interessa em especial — usando ferramentas de politica externa. Um primeiro movi-
mento necessario para esse enfrentamento foi a retomada do controle do Estado
brasileiro por forcas democraticas, articuladas em uma frente ampla. A partir disso,
Lula promete fazer outros movimentos, que visam a atacar duas bases de sustentacao
do bolsonarismo: a sua economia politica (financiadores e apoiadores que se benefi-
claram amplamente do processo de desconstrucdo das politicas publicas ambientais)
e a sua infraestrutura comunicacional (financiamento destinado a bloggers e moneti-
zagao de midias digitais ultraconservadoras e antidemocraticas).

A associacgao que Lula faz entre o protagonismo do Brasil no debate climatico
global e a necessidade de proteger a Amazonia pode ser compreendida enquanto
inten¢ao de reconstruir a legitimidade e a imagem nacional no exterior, explorando
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aquela que ¢ uma vitrine tradicional do pais, conectada estreitamente ao imaginario
que estrangeiros tém do Brasil e que lhe da credencial para se colocar como ator
diplomatico de relevancia na agenda ambiental. Também pode ser entendida como
uma estratégia economica de atrair recursos estrangeiros que, cada vez mais, sao
mobilizados a partir de critérios de investimento sustentavel e que sao sensivels a
compromissos do governo com a pauta ambiental. Tais recursos sao especialmente
preciosos em uma conjuntura economica de turbuléncia, alimentada pela pandemia
de Covid-19 e pela guerra na Ucrania, em contraste com a bonanca do superciclo
de commodities que marcou os dois primeiros governos Lula.

Mas o destaque dado a Amazodnia, no ambito do debate climatico, pode ser
visto, ainda e talvez sobretudo, como uma inten¢ao de construir uma governanga
sobre o territorio amazonico que vigie, puna e inviabilize o enriquecimento ilicito
que empresarios de parte do agronegocio obtém por meio de crimes ambientais e
do qual se valem para financiar o bolsonarismo. Praticas desse tipo incluem des-
matamento para extrair madeira, queimadas para abrir pasto a pecuaria extensiva
e mineracao praticada em terras protegidas, especialmente indigenas. Trata-se de
uma pratica econémica do tipo jogo de soma zero entre economia e natureza, que
permite lucros extraordinarios por meio da espoliagao pura e simples dos recursos
naturais, sem sofisticacao intelectual ou quaisquer tipos de investimento cientifico,
sem responder a necessidade de pagamento de impostos ou ainda sem respeitar as
leis trabalhistas e de combate contra o trabalho analogo ao da escravidao. As bor-
das da Amazonia (ou “arco do desmatamento”, que vai do Acre ao Maranhdo) sao
zonas de grande importancia nessa estratégia de enriquecimento ilicito, de expan-
sao das redes criminosas e de traficos de todos os tipos, bem como de destruicao da
diversidade social e ecoldgica nos territorios, o que se reverteu em farto apoio elei-
toral a Bolsonaro na eleicao presidencial de 2022. Ao reforgar o controle do Estado
brasileiro sobre a floresta, com ajuda de recursos estrangeiros, o novo governo Lula
pode fazer uma contraofensiva a um dos motores da economia politica bolsonarista.

Recursos ortundos dessas atividades criminosas sao canalizados para a pro-
mocao da desinformacao ambiental e para a difusdao de fake news e discursos de 6dio
contra a democracia nas redes de comunicacao virtual. Plataformas como Facebook,
Instagram e Twitter tém diretrizes que informam abertamente que publicacoes sao
tao mais difundidas as pessoas quanto mais se pague para tanto. Além disso, nessas
plataformas e no You'Tube, quanto mais curtidas ou comentarios uma publicagdao
ou video recebe, mais sua difusdo cresce e aumenta seu potencial para fins de mone-
tizagdo, o que leva pessoas mal-intencionadas a criar bots (ou “robos”, isto é, perfis
falsos) para insuflar tais indices (o que também pode ser feito via contratacao de
servicos especializados, o que requer financiamento). Esses bots também sdao capazes
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de aumentar o compartilhamento de mensagens em aplicativos como Whatsapp
e Telegram. Desse modo, cria-se um ecossistema amplo e rapido de compartilha-
mento de ideias de extrema-direita, que transmite continuamente mensagens de
mentira e 6dio a um publico vasto.

O entrelacamento entre setores bolsonaristas do agronegocio e a difusao de
mensagens de ataque a democracia liberal se mostrou evidente nos atos golpistas e
terroristas de 8 de janeiro de 2023, quando uma multidao de milhares de apoiadores
do ex-presidente brasileiro invadiu e depredou o Palacio do Planalto, o Congresso
Nacional e o Superior Tribunal Federal. Trata-se do maior ataque a democracia
brasileira desde o inicio da redemocratizacdao, em 1985. Dois dias apds o ocorrido,
o Ministério da Justica, com base em informacgoes da Policia Federal, anunciou que
pelo menos dez empresarios do agronegocio de Goias, Mato Grosso e Mato Grosso
do Sul estavam entre os principais financiadores de 6nibus fretados e acampamentos
organizados para transportar e manter os delinquentes em Brasilia (Mazzini 2023).
Diante desse contexto de eclosao de uma ameaca que estava latente ha quatro anos,
por instigacao continua de Bolsonaro, tornou-se ainda mais premente a implemen-
tacao de politicas publicas que impecam eventos semelhantes no futuro.

DEFESA DA CONSTITUIGAO E SUPERAGAO DA CRISE AMBIENTAL

Ao situar a ameacga autoritaria, ultraconservadora e negacionista de extre-
ma-direita como a grande preocupacao norteadora do seu governo, Lula vincula a
politica externa a um problema que é, a0 mesmo tempo, doméstico e transnacio-
nal. Seriam superficiais, de antemao, possiveis interpretacoes de que isso significaria
uma desqualificagao da insercao internacional brasileira, pois motivada apenas por
um desejo eleitoral de enfraquecer uma forga politica que disputa votos com o P'T.
Mais do que uma mera racionalidade eleitoral, o combate a extrema-direita brasi-
leira se enquadra no dever do presidente da Republica de defender a Constitui¢ao
Federal, que, no seu artigo 1°, estabelece um Estado Democratico de Direito anco-
rado, entre outros principios, na dignidade da pessoa humana, e, no seu artigo 2°,
preve a independéncia e harmonia dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.
Ambos os artigos sao incompativeis com uma facgao que prega constantemente 6dio
aos direitos humanos (por meio de uma reinterpretacao de seus sentidos politicos),
insustentabilidade ambiental e desrespeito a quaisquer instituigoes que signifiquem
um contrapeso a vontade do seu lider.

Ao se guiar por um pacto coletivo, como ¢ a Constituicao de 1988, a politica
externa que se anuncia pode ser entendida como uma antitese a politica externa dos
ultimos quatro anos. Conforme explicam Maria Regina Soares de Lima e Marianna
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Albuquerque (2022), Bolsonaro também conectava o nivel doméstico ao externo ao
conduzir a insercao internacional do Brasil, porém se movia exclusivamente por um
desejo personalista de permanecer no poder. As autoras partem de uma premissa
formulada por Joseph Schumpeter para pensar democracias liberais: nelas, o gover-
nante almeja ter sempre a maioria dos votos do eleitorado, porém precisa construir
bens coletivos para toda a populacao e nao apenas para seus eleitores. Contudo, Bol-
sonaro nao se importaria com o segundo elemento do dilema, necessario para ser
considerado um governante democratico: destruia politicas publicas e se orientava
tao somente em fidelizar votos de constituencies grandes o suficiente para manté-lo
com sustentacao no Congresso e vencer uma possivel reeleicao, com destaque para
empresarios do agronegocio, fiéis neopentecostais e agentes de seguranca e defesa.
Lima e Albuquerque (2022) argumentam que isso se traduzia, na politica externa,
em posturas pautadas por negacionismo climatico, ultraconservadorismo cristao e
anticomunismo, especialmente em féruns multilaterais.

Como lembra Milani (2022), o negacionismo climatico pode ser considerado
uma ferramenta politica, usada nos ambitos nacional e transnacional, para deslegiti-
mar a ciéncia, as politicas de regulacao (via legislacao ou mercado) e as mudancas de
padrdes de producao, circulacao e consumo de bens e servicos na economia capita-
lista. Implica, ainda, uma ruptura com a racionalidade moderna de separacao entre
os temas religiosos e cientificos, entre as esferas da fé individual e da vida coletiva.
Ora, instituir um governo que se pretenda uma frente ampla demarca um contraste
radical com esse tipo de racionalidade (bolsonarista), sempre orientada, ademais,
pelo sectarismo e pela exclusao de minorias sociais. Na frente ampla, aglutinam-se
personalidades com peso politico e civil para fazer com que a maior porcao possivel
da populacao se sinta representada na esfera federal e para que sejam construidos
bens coletivos que consigam contemplar, em alguma medida, os interesses diversos.

Esse esfor¢co democratico e pluralista, entretanto, apenas pode dar certo hoje,
quando se olha para além das constituencies domésticas e se busca construir bens coleti-
vos também no plano internacional, a fim de minar a organizagao reticular e transna-
cional de uma extrema-direita em diferentes continentes. Esses bens coletivos incluem
normas € arcaboucos institucionais internacionais nos campos do meio ambiente,
clima e comunicagao virtual que rejeitam o fundamentalismo de livre mercado defen-
dido por ultraconservadores e libertarios que compdem essa extrema-direita. Uma
vez que ela se organiza em redes transnacionais presentes tanto em paises desenvolvi-
dos, quanto em paises da (semi)periferia do sistema-mundo, a aposta em uma politica
externa que construa uma ampla frente internacional a favor dos valores democraticos
pode render muitos frutos regionais e globais para o Brasil em um contexto geopolitico
com um numero sensivelmente menor de janelas de oportunidade estratégica.
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Nesse cenario, a lente analitica do conflito Norte-Sul ¢ insuficiente para enten-
der o momento da politica externa que se vislumbra, uma vez que o perigo bolsona-
rista esta situado no Sul geopolitico, a semelhanga de outros paises com liderangas
de um autoritarismo similar (embora com nuances), no qual se conjugam valores
ultraconservadores para costumes e ultraliberais para economia, tais como Nayib
Bukele, em El Salvador; Rodrigo Duterte, nas Filipinas; e Narenda Modi, na India.
Por sua vez, no Norte geopolitico, exemplos incluem Donald Trump, nos Estados
Unidos; Viktor Orban, na Hungria; Andrej Duda, na Polonia; Giorgia Meloni, na
Italia; e Benjamin Netanyahu, em Israel. Esse atravessamento do fenémeno entre
Norte e Sul ndo implica deixar de reconhecer que o Norte tem maior capacidade
financeira e técnica para influenciar globalmente os movimentos de extrema-direita,
porém significa que a posi¢ao de um pais na divisao internacional do trabalho nao ¢
condigao suficiente para classifica-lo em um polo do conflito em questao.

Por sua vez, leituras de que o mundo se encaminha para uma segunda Guerra
Fria, opondo democracias ocidentais e autocracias orientais (especialmente China
e Russia), baselam-se em uma chave analitica francamente equivocada, conforme
explica Walt (2020). Por mais desglobalizacao que a pandemia de Covid-19 tenha
produzido e por mais fundamental que seja a rivalidade Estados Unidos-China,
a interdependéncia econémica entre Pequim, Bruxelas e Washington segue fun-
damental para o crescimento dessas economias. Ademais, nao ha uma dicotomia
rigida entre esses polos atualmente, dado que a luta entre forgas democraticas e
autoritarias inclui paises considerados simbolos ocidentais da democracia libe-
ral no pos-Guerra Fria, como Alemanha e Franga, onde, assim como nos Esta-
dos Unidos, a extrema-direita vem crescendo nos ultimos anos. Ademais, visoes
monoliticas sobre a cultura politica de paises e a divisao do mundo em um choque
de civilizagoes sao pouco convincentes. Gabe lembrar que o fascismo, do qual
se alimenta em parte a extrema-direita contemporanea, nasceu no Ocidente e
¢ uma corrente da sua cultura politica que se mostra resistente ao tempo, convi-
vendo com o conservadorismo, o liberalismo e o socialismo. Hoje, ele se reforca
enquanto expressao de um reacionarismo de direita, como afirmam Christian

Lynch e Paulo Henrique Cassimiro (2022).

Diante dessas limitacoes conceituais para enquadrar o que pode vir a marcar
a inser¢ao internacional do Brasil a partir de 2023, acreditamos ser mais adequado
assumir que ha coalizoes sociopoliticas em disputa hoje, nos planos nacional e inter-
nacional. Essas coalizoes sdao integradas por agentes do Estado e da sociedade civil,
que servem de base social para modelos de desenvolvimento politico e econémico
(mas também energético e climatico) ancorados em concepgdes de mundo distin-
tas. Essas coalizoes disputam a hegemonia de coragoes e mentes, construida por
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meios de coercao e consentimento, nos termos gramscianos. Ao longo do século
XX, a teoria critica avangou e hoje assume que concepgodes de mundo nao se res-
tringem a orientagoes sobre formas de Estado e conflitos de classe, mas também se
referem a estruturas de género, raga, sexualidade, relagoes humano-natureza, entre
outros marcadores de identidade e lealdade politica. As coalizdes sociopoliticas, em
suma, disputam politicas de redistribui¢ao e reconhecimento, nos termos conheci-
dos de Nancy Fraser, mas também procuram se situar em novos vetores das relacoes
entre sociedade, economia e natureza, como lembra Bruno Latour (2020). Portanto,
no atual cenario, ¢ imperativo ir além das variaveis “classicas” e incluir o meio
ambiente e o clima como outro eixo de distingao entre coalizoes de apoio a modelos
de desenvolvimento.

Um novo conceito para pensar esse esforco, preliminarmente, foi enunciado
por Marina Silva quando reassumiu o Ministério do Meio Ambiente para integrar
o terceiro governo Lula, em 4 de janeiro de 2023. A ministra encerrou seu discurso

9],

de posse explicando o que entende pelo adjetivo “sustentabilista":

A sustentabilidade ndo ¢ uma maneira s de fazer E uma maneira de ser; é uma
visdo de mundo, ¢ um ideal de vida. Estes novos ideais identificatérios estdo tomando
conta do mundo. Os nossos filhos, os nossos netos jd nascerdo sustentabilistas. Uns
serdo conservadores, outros serdo progressistas, uns capitalistas, outros socialistas,
mas todos serdo sustentabilistas. Porque sem a natureza a gente ndo vive. S6 os nega-
clonistas ndo reconhecem o imperativo ético desta agenda (UOL 2023, s.p.).

Embora sustentabilidade nos pareca um termo ja desgastado e o sufixo “ismo”
sugira algo pejorativo, o conceito de sustentabilismo proposto por Marina Silva tem
o mérito de conectar identidade a economia politica, isto ¢, subjetividades indivi-
duais e coletivas a concepg¢oes materiais de desenvolvimento. Além disso, ¢ flexivel o
suficiente para enquadrar uma coalizdo sociopolitica abrangente — como pretende
ser uma frente ampla — em torno de uma mesma bandeira, que a diferencia radi-
calmente da extrema-direita contemporanea. Claro esta, porém, que o ganho que o
conceito tem em aglutinar atores com ideologias diferentes implica uma dificuldade
operacional; afinal, conservadores e progressistas, ou capitalistas e socialistas tém
projetos bastante diferentes para a relacao entre cultura e natureza e entre o ser
humano e o meio ambiente no momento de discutir modelos de desenvolvimento e,
ponto ainda mais complexo, os pormenores de uma politica publica, por exemplo.

1. Atranscrigdo oficial do discurso ndo contém este trecho, conforme consta em Brasil (2023).
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Contudo, entendemos sustentabilismo aqui como um conceito politico, sem
pretensao de rigor académico, e pensado para mobilizar atores, tal como ¢ o con-
ceito de desenvolvimento sustentavel, criado pela International Union for the Conservation
of Nature IUCN), em 1980, e amplamente difundido pelo Relatorio Brundtland da
ONU, em 1987, para minimizar desavencas entre paises e fazé-los concordar ao
menos com um ponto de partida basico: comprometer-se com um desenvolvimento
que, a0 mesmo tempo, respeite critérios de justica social, prudéncia ecolégica e pro-
gresso econdémico, de um lado, e atenda
as necessidades da geracao atual sem

, Encarar as relagies
comprometer as necessidades das gera-

coes futuras, de outro. O conceito, objeto
de muitos debates nas ciéncias sociais e
humanidades, ¢ de muito dificil opera-
cionalizagao, pois ndo apagou pontos de
dissenso profundos nos debates ambien-
tais subsequentes dentro da ONU. No
entanto, conseguiu Servir como um
horizonte normatizador para estimular
encontros regulares, tratados interna-
cionais e transferéncias de recursos em
seu nome, trazendo a mesa de nego-
ciacoes e debates Estados e governos,
corporagdes € representagoes empresa-
riais, organizagoes da sociedade civil e
mundo académico. Conseguiu, até hoje,
um reformismo lento e conservador,
mas continuo, que disputou o perfil do
capitalismo internacional contra forcas
defensoras de um livre mercado preda-
torio, inclusive durante o auge da globa-
lizacao comercial e financeira.

internacionais hoje como
estando marcadas por um
conflito global entre coalizoes
sociopoliticas sustentabilistas
e negaclonistas implica
entender que as politicas
externas dos paises
contribuem para situd-las,
por inlengdo ou omissdo, em
um dos lados dessa balanga
de poder; com consequéncias
diretas para a construgdo

de aliangas que beneficiem
ou atrasem seus processos

de desenvolvimento.

Encarar as relagoes internacionais hoje como estando marcadas por um con-
flito global entre coalizoes sociopoliticas sustentabilistas e negacionistas implica
entender que as politicas externas dos paises contribuem para situd-las, por intengao
ou omissao, em um dos lados dessa balanca de poder, com consequéncias diretas
para a construcao de aliancas que beneficiem ou atrasem seus processos de desen-
volvimento. Meio ambiente ndo ¢ mais um tema exclusivo de sentimentalismo
romantico, privilégio dos mais ricos ou de rebeldia hippie. Trata-se de um eixo estra-
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tégico e norteador dos rumos da democracia e do desenvolvimento que, hoje, esta
sendo deliberadamente vinculado a construgao de capacidades nacionais de poder.
O governo X1 Jinping, ao anunciar o Livro Branco da civilizacao ecolégica chinesa,
tem planos declarados de converter a China no principal centro manufatureiro de
automoveis elétricos, disputando o controle de um setor que foi estratégico para a
ascensao dos Estados Unidos e para o destino de paises exportadores de petroleo do
Sul. Por sua vez, o governo Biden pretende reimpulsionar a industria dentro do ter-
ritorio estadunidense por meio de um pacote de centenas de bilhdes de ddlares jus-
tificados pela promocao de tecnologia limpa, afastando-se da estratégia neoliberal
de priorizar a transferéncia de fabricas para a periferia global. A Alemanha nao fica
atras da disputa e, desde o governo Merkel, planeja converter-se em destino final de
uma série de corredores de hidrogénio verde que atravessarao a Uniao Europeia, a
fim de reduzir a dependéncia da sua induastria em relacao ao gas da Russia. Trata-se
de poucos exemplos que ja implicariam transformacdes profundas na geopolitica
do mundo e em modelos de desenvolvimento energético, tecnologico e econémico.

Entretanto, analises de relacdes internacionais ainda dialogam menos do que
poderiam com a literatura de ecologia politica, que ja acumula aportes importan-
tes para se entenderem relacdes de poder atravessadas por problematicas ambien-
tais. Por exemplo, Keohane (2014) argumenta que a crise ambiental esta sendo
agravada por um fracasso de instituigdes nacionais em incorporar adequadamente
demandas do plano subnacional, pois se concentrariam na relacao com o sistema
ONU. Por sua vez, Chakrabarty (2021) prioriza uma analise estrutural, avalia que
ha uma crise de legitimidade dos valores hegemonicos modernos sobre progresso e
desenvolvimento associados ao uso intenso de combustiveis fosseis, ecoa o entendi-
mento de que estamos vivendo na era geolégica do Antropoceno (quando o clima
passa a ser alterado pelo ser humano) e sugere que as ciéncias humanas atentem
mais para a relacado dos seres humanos com espécies nao humanas e elementos
naturais ao analisarem a histéria. Por sua vez, Moore (2015) privilegia a economia
politica, entende que vivemos no Capitaloceno e argumenta que ha uma crise do
capitalismo enquanto regime de exploracdo da natureza, que foi crescente ao longo
de sucessivos ciclos hegeménicos e que hoje chegou a um limite, pois nao conse-
guiria dar conta de atender a duplicagdo do proletariado mundial que aconteceu
com a abertura das economias da China e da Russia no pés-Guerra Fria. Como
lembra Milani (2022) em policy paper publicado recentemente pelo CEBRI, outras
abordagens argumentam, ainda, que a crise ambiental seria um esgotamento do
Plantationceno (priorizagao de latifindios monocultores na agricultura) e do Falo-
ceno (dominagdo patriarcal da natureza). O debate ¢, em resumo, fértil e permite
muitas chaves de analise para pensar politica, economia e cultura.

140 - CEBRI-Revista



A politica externa brasileira a partir de 2023: a necessidade de uma frente ampla nacional, regional e internacional

Por sua vez, as forcas negacionistas de extrema-direita generalizam todas
as nuances da discussao ambiental como sendo parte de uma mesma conspira¢ao
comunista global, destinada a minar a liberdade individual. Esses grupos colocam-
-se, assim, como obstaculos a participacao do seu respectivo pais na competigao
do poder internacional, contribuindo para a manutenc¢ao ou o aprofundamento de
relacoes de dependéncia. Combater as fontes de financiamento dessas coalizoes e a
sua maquina virtual de difusao de mentiras e 6dio, por meio de politica externa e
de outras politicas publicas, significa, pois, defender, para além da manutencdo de
Estados Democraticos de Direito, projetos de autonomia nacional. Esses nao signifi-
cam mais desenvolvimentismos nos mesmos moldes do século XX, pois a busca por
qualificagdo tecnoldgica precisa ser conjugada ao problema das mudangas climati-
cas e a busca por justica ambiental, que reconhece que os custos da crise ambiental
sao desiguais dentro de uma nacao (e no sistema-mundo) e devem ser reparados em
favor dos grupos mais vulneraveis.

Conforme propos Ignacy Sachs (1981), é imperativo que hoje se busque um
ecodesenvolvimento, isto é, um desenvolvimento prudente ecologicamente (marcado
pela solidariedade intergeracional), vidvel economicamente (que nao renega o uso de
técnicas avangadas, escolhidas por meio de planejamento participativo) e desejavel
socialmente (desejo que apenas pode ser expresso em regimes democraticos, com inte-
racao entre Estado e sociedade). Sachs (1981) destaca a necessidade de se pensar esse
ecodesenvolvimento de forma enddgena, a partir das caracteristicas e capacidades
fisico-sociais proprias de um pais. Para as relagoes externas, recomenda a prioriza¢ao
de cooperacdao com regides de ecossistemas similares, o que significa, para paises do
Sul, aprofundar acées no eixo Sul-Sul que permitam pensar solu¢oes para problemas
ambientais a partir do contexto similar de paises em desenvolvimento, reduzindo a
dependéncia de insumos, técnicas, recursos e condicionalidades do Norte.

CONSIDERAGOES FINAIS

Quando Lula ocupou a Presidéncia da Republica pela primeira vez, a poli-
tica externa foi fortemente pautada por uma racionalidade economica. Conforme
expressava na Carta ao Povo Brasileiro, Lula (2002) priorizava a superagao da crise
econdmica por que passava o pais por meio da constru¢ao de uma ampla coalizao
suprapartidaria, a qual convidava o capital financeiro, industrial e rural a se somar,
a fim de reabilitar o Estado como indutor do crescimento e da autonomia nacionais.
Nos anos seguintes, a politica externa foi mobilizada para a¢gdes como articulagao
do G-20 comercial na Organiza¢ao Mundial do Comércio, do G-20 financeiro apos
a eclosio da crise econdmica internacional, do BRIC (a época sem a Africa do
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Sul), das Ctpulas América do Sul - Africa e América do Sul - Paises Arabes, além
da expansao do Mercosul, o que tinha um mesmo sentido de internacionalizar o
capitalismo brasileiro, abrir mercados e discutir uma nova geografia comercial do
mundo, com mais espaco para paises do Sul. Bastante diferente ¢ a racionalidade
de uma politica externa de um governo de frente ampla contra o autoritarismo e a
extrema-direita transnacional, nos termos anunciados por Lula para o seu terceiro
mandato. Significaria um capitulo inédito na histéria da politica externa nacional.
Embora haja o antincio da retomada de orientacoes de politica externa do passado,
essas implicarao adaptacoes a um tempo marcado por uma crise da democracia
que esta intimamente ligada a uma crise socioambiental, causada, por sua vez, em
grande medida, por uma crise econdémica do capitalismo de livre mercado, que
a extrema-direita contemporanea insiste em radicalizar ainda mais, em direcao a
menos regulagoes, planejamento e dialogo, alimentando um ciclo vicioso. Repensar
a economia internacional ainda ¢ primordial, com vistas a avangcarem modelos de
justica ambiental e climatica, bem-estar social e fim das disparidades entre Norte e
Sul, mas isso exigira ir além do foco em comércio e financas.

Contrapor-se ao conjunto de crises atuais exige uma composicao de forcas
democraticas que, hoje, podem ser entendidas como uma coalizao necessariamente
sustentabilista. Reconhecemos que o campo sustentabilista brasileiro ¢ caracteri-
zado por uma espécie de bifurcacao na agenda climatica: uma vertente se inclina a
uma abordagem mais pragmatica, focada na redugao de emissoes de gases de efeito
estufa por meio de eficiéncia energética e inovagoes tecnologicas, enquanto outra
vertente defende a necessidade de se repensarem os modelos de desenvolvimento
integrando centralmente a dimensdo socioambiental e climatica. Somos ambos
analistas que abracamos a segunda corrente, por acreditarmos que ha uma crise
ambiental que tem a ver, sobretudo, com modos de producao, relagdes de poder,
injustica sociloambiental, economia f6ssil e padroes energéticos, bem como econo-
mia politica internacional.

Mas a conjuntura atual nio permite sectarismos. £ fundamental que a direita
conservadora tenha espaco de didlogo a esquerda, para que nao se radicalize em
direcdo ao fascismo, como costuma acontecer no Brasil (e em outros lugares) quando
sente que o capitalismo esta sob ameaga, mesmo que de modo ilusério. O mesmo
desafio se aplica a esquerda, que precisa, em alguns aspectos, recentrar suas estra-
tégias de desenvolvimento com o objetivo de construir essa frente ampla, nacional e
transnacionalmente. Essa ¢ a importancia maior de se manter e se desenvolver uma
frente ampla pelos proximos quatro anos, quando deve aumentar, presumivelmente,
a difusao virtual de mensagens fantasiosas de que o pais vive um regime comunista,
a fim de converter conservadores em reacionarios.
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Além da maquina de mentiras, havera atores relevantes tentando minar o
projeto de frente ampla. O Congresso Nacional seguira tendo uma maioria conser-
vadora no novo mandato de Lula, com parcelas importantes de deputados e sena-
dores bolsonaristas, além de amplo espago para parte da banca ruralista dificultar
respostas ao negacionismo climatico. Além disso, ainda ndo esta clara a posi¢ao que
militares assumirao diante do novo governo, posto que tiveram uma presenga sem
precedentes na administragao federal durante o governo Bolsonaro, mostraram-se
ainda guiados por doutrinas anticomunistas ultrapassadas da Guerra Fria e ndo con-
tiveram o avanco do enriquecimento ilicito na Amazoénia, mesmo com a decretagao
de Operagoes de Garantia da Lei e da Ordem para, oficialmente, conter o desma-
tamento da floresta entre 2019 e 2021.

Por enquanto, o novo governo ja soma gestos importantes na politica externa,
para confrontar interesses econdémicos do bolsonarismo a partir da perspectiva
ambiental. Na qualidade de presidente eleito, Lula compareceu a COP-27, no Egito,
em novembro de 2022, quando ressaltou o apoio do Brasil ao regime climatico inter-
nacional e anunciou a inten¢ao de realizar a COP-30 no pais. Uma vez empossado
o novo governo, Marina Silva e Fernando Haddad, ministro da Fazenda, compa-
receram ao Forum Econémico de Davos, em janeiro de 2023, para atrair financia-
mentos e investimentos estrangeiros ao Brasil, inclusive com vistas a recapitalizar o
Fundo Amazonia, paralisado durante o governo Bolsonaro.

Outras medidas que o governo poderia avancar incluem: articular a ratifica-
cao, no Congresso, do Acordo de Escazt, formulado no ambito da Comissao Eco-
némica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e assinado pelo Brasil em 2018,
que preve acesso a informacao, participagao publica e acesso a _Justica em assuntos
ambientais na América Latina e no Caribe; revitalizar a Organizagao do Tratado
de Cooperagao Amazonica (OTCA) e avancar uma governanga pan-amazonica de
multiplas escalas, envolvendo diferentes niveis do Estado, sociedade civil e parceiros
globais; reconstruir a Unido de Nagoes Sul-Americanas (UNASUL) e dota-la de
uma comissao especialmente voltada para a dimensao ambiental, além de aumentar
o espago dessa agenda no Mercosul e na Comunidade de Estados Latino-Ameri-
canos e Caribenhos (CELAC), nos quais estratégias coletivas sobre petroleo, litio e
outras fontes de energia podem ser debatidas; buscar compromissos com Estados
Unidos e China para usar as fabricas de automoveis instaladas no Brasil para produ-
zir veiculos elétricos e avangar a cooperagao em energia solar, edlica e de hidrogénio
verde, com atengao para locais de producdao no Nordeste (Pecém/CE, Suape/PE e
Camacari/BA); ampliar financiamentos de projetos ambientais para paises pobres
por meio do Banco dos BRICS; e renegociar o acordo comercial entre Mercosul e
Uniao Europeia, a fim de dificultar o comércio de produtos de origem ilicita e rei-
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vindicar acesso a tecnologias verdes que impulsionem uma industrializagao susten-

tavel no Brasil (Abdenur et al. 2022).

No que se refere ao combate da desinformagao, uma possibilidade para o
futuro governo brasileiro ¢ olhar para a Unidao Europeia, que atualmente avanga a
regulagdo de empresas transnacionais de comunicagao virtual (Digital Markets Act e
Dugital Services Act), tentando se afastar do fundamentalismo de mercado dos Estados
Unidos, mas sem incorrer em censuras da internet pelo Estado, como na China e
na Russia. Além disso, buscar a cooperacao dos Estados Unidos serd fundamental,
ja que se trata da sede das big techs que operam os principais sistemas por onde cir-
culam as mensagens de mentira e 6dio. Regionalizar uma estratégia por meio da
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), valendo-se da Corte e da Comissao
de Direitos Humanos, ¢ um caminho possivel.

Complementarmente a esses esforcos, para além de uma logica transversal
entre ministérios, o fortalecimento da dimensao participativa na construgao da poli-
tica externa brasileira se faz mais necessario do que nunca. A politica participativa
¢ prevista pela Constituicao de 1988, combinada a dimensao representativa. Em
2014, o governo Dilma propos a criacao de uma Politica Nacional de Participacao
Social e de um Sistema Nacional de Participagao Social, porém as propostas foram
derrotadas no Congresso, em um momento no qual a crise politica que culminaria
no controverso impeachment de 2016 ja se anunciava. Retomar esse debate, especifica-
mente para a politica externa, implicaria voltarmos a debater a abertura do Itama-
raty a uma maior participagao social. Em 2014, pesquisadoras e pesquisadores de
Relacoes Internacionais propuseram a criagao de um Conselho de Politica Externa
Brasileira (CONPEB), que serviria de espaco para se debater a insercao internacio-
nal do pais e ajudar a consolidar um Livro Branco de Politica Externa. Hoje, um
6rgao desse tipo poderia servir, também, como fonte de pressao para dificultar a
volta de forgas politicas autoritarias ao comando do Estado brasileiro. =
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A tradicao de se renovar:
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Itamaraty sob Bolsonaro
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Resumo: O artigo analisa trés projetos referentes a organizacao do Itamaraty e da
politica externa ao longo do governo Bolsonaro: as reformas propostas na gestao de
Ernesto Aragjo, a articulacao de ex-ministros pela “reconstrucao da politica externa
brasileira” e o programa para uma politica externa pos-Bolsonaro proposto por ser-
vidores do Ministério das Relagoes Exteriores. A analise de discursos e documentos
revela como, apesar de tragos democratizantes, as propostas privilegiam diplomatas
como os “formuladores naturais” da politica externa.

Palavras-chave: democratizacao; Itamaraty; reforma organizacional; politica
externa brasileira; Jair Bolsonaro.

The Tradition to Renew Itself: Reform Proposals
for the Ministry of Foreign Affairs Under Bolsonaro

Abstract: The article analyzes three projects related to the Ministry of Foreign
Affairs (MRE) organization and its policy throughout the Bolsonaro government:
reforms proposed during Ernesto Aratjo’s tenure, the articulation of former min-
isters for the “reconstruction of Brazilian foreign policy,” and the program for a
post-Bolsonaro foreign policy proposed by MRE officials. Analysis of speeches and
documents reveal how, despite democratizing traits, the proposals privilege diplo-
mats as the “natural formulators” of foreign policy.

Keywords: democratization; Itamaraty; organizational reform; Brazilian foreign
policy; Jair Bolsonaro.
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A melhor tradi¢do do Itamaraty € saber renovar-se
— Antonio Francisco Azeredo da Silveira

sualmente visto como fator estabilizador da politica externa brasileira, sob

a lideranca de Ernesto Aratjo o Itamaraty colocou-se no centro de um

projeto de reorientacao radical do papel internacional do pais (Guimaraes
& Silva 2021; Saraiva & Costa Silva 2019; Casardes & Flemes 2019). Seguindo a
tonica do governo de Jair Bolsonaro, o Ministério das Relagoes Exteriores (MRE)
passou a propagar visoes consideradas “exéticas” a cultura diplomatica brasileira'.

A postura “pouco diplomatica” de Aragjo, chanceler entre janeiro de 2019 e
marco de 2021, levou a imprensa a celebrar a intervencao de outros 6rgaos estatais
em assuntos que tradicionalmente estariam sob sua tutela. Recebida com estranha-
mento, “chanceleres alternativos”, como a ministra da Agricultura, Tereza Cristina,
e o vice-presidente, Hamilton Mourao, evidenciariam um “declinio” da Casa de
Rio Branco, na medida em que essa intervengao rompe com a imagem do Itama-
raty como detentor de um quase monopolio sobre os processos decisorios da politica
exterior no pais.

No campo académico, essa imagem, associada a um insulamento da burocra-
cia diplomatica que teria predominado entre os anos 1960 e 1980, ja vinha sendo
abandonada. Analistas argumentam que, ao menos desde a redemocratizagao, pre-
domina um padrao decisério comum as demais politicas publicas, com participagao
ativa de atores politicos e economicos na politica externa. Em comparacao com o
padrao insulado, hoje haveria uma ampliacao da conexdao externa com disputas
domésticas, a diversificacao dos participantes nos processos decisorios e a diminui-
cao do controle de diplomatas sobre sua implementacao (Lopes 2020; Milani &
Pinheiro 2017). Ainda que esse padrao predomine ha tempos, a conjuntura de rea-

1. Ainda que haja uma tendéncia a ressaltar a dimensdo de mudanga na politica externa de Bolsonaro, ha também continuidades
significativas em relagdo a governos anteriores e caracteristicas estruturais da diplomacia brasileira (Moreira 2020; Oliveira 2022; Lopes,
Carvalho & Santos 2022).

Martin Egon Maitino ¢ doutorando e mestre em Ciéncia Politica pela Unwersidade de Sao Paulo
(USP), ¢ bolsista Fapesp. Desenvolve pesquisas nas dreas de andlise de politica externa, politica externa
brasileira e politica climdtica.

Kaiutan Venerando Ruiz da Silveira ¢ doutorando e mestre em Ciéncia Politica pela
Unwersidade de Sao Paulo (USP), ¢ bolsista CNPq. Com interesse nas dreas de andlise de politica externa
brasileira e seguranga internacional, sua pesquisa se debruga sobre o processo decisério brasileiro ¢ a
participagdo em Operagoes de Paz das Nagoes Unidas.
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dequacao da posicao do Itamaraty e de criticas a politica externa bolsonarista fez
emergir no debate publico brasileiro uma questao subjacente: qual o modelo de ges-
tao das relagoes exteriores — e do Itamaraty — mais apropriado para o momento
politico e diplomatico atual?

Essa nao ¢ uma pergunta nova no debate nacional. Organizagoes da socie-
dade civil e académicos (Silva & Klein 2017), empresarios (FIESP 2014), politicos e
administradores de diversas areas (Jereissati 2016; Kalout & Degault 2017) mobili-
zam-se ha décadas com o intuito de reformar o Itamaraty, influenciar os rumos da

politica externa brasileira (PEB) e “democratiza-la™.

Em que pese a relevancia desses debates historicos, optamos por analisar as
propostas de reformulacao da politica externa levantadas ao longo do governo Jair
Bolsonaro por um grupo especifico: os diplomatas brasileiros. Para além da grande
influéncia da burocracia diplomatica na defini¢ao da politica externa no pais, o Ita-
maraty ¢, historicamente, muito reticente em relagao a mudangas e tem dificuldades
em lidar com a dinamica inerente a democracia (Burges 2013; Lopes 2011), o que
torna a discussao publica, por diplomatas, de propostas de reorganizacao diploma-
tica particularmente interessante.

Seguindo esse recorte, a0 menos trés propostas de reformulacao da diplomacia
brasileira podem ser observadas: o préprio projeto bolsonarista de reforma, liderado
pelo chanceler Ernesto Araujo; a revisao proposta por um grupo de ex-chanceleres;
e o Programa Renascenca.

O projeto de Araujo, apresentado em seus discursos como uma “nova poli-
tica externa”, parte de uma critica ao descolamento entre o Itamaraty e o cidadao
comum, chegando a uma defesa radical da responsividade da politica externa ao
governo de ocasiao. Dessa forma, a peculiar interpretacao do chanceler sobre os
desejos do povo passa a ordenar a PEB — da hierarquia de prioridades ao tipo de
comportamento esperado dos servidores na condugao da diplomacia. A autonomia
diplomatica ¢ lida como obstaculo corporativista a ser combatido administrativa-

mente, ¢ a peculiar interpretacao do chanceler sobre os desejos do povo passa a
ordenar a PEB.

Em reacao ao projeto bolsonarista, emergem, a partir do Itamaraty, duas arti-
culacoes em defesa de outros modelos de gestao das relagoes exteriores. Em abril de
2020, atores de destaque na politica externa em diferentes governos — os ex-mi-
nistros Rubens Ricupero e Hussein Kalout, e os ex-chanceleres Celso Lafer, Celso

2. Uma das mais longevas propostas nesse sentido € a da institucionalizagdo da participagdo social nessa drea de politicas por meio de um
Conselho Nacional de Politica Externa (Silva e Klein 2017). Outra discusséo recorrente diz respeito a separagéo entre estruturas voltadas
ao comeércio exterior e a corporagado diplomatica, conforme adotada em paises como México e EUA (para um exemplo recente, Folha de S.
Paulo 2019).
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Amorim e Aloysio Nunes — criam uma articulacao chamada “Grupo Ricupero”.
Na semana seguinte, o grupo ganha a adesao de outros trés ex-chanceleres — Fran-
cisco Rezek, Fernando Henrique Cardoso e José Serra — e publica nos principais
jornais do pais um artigo clamando por uma “reconstrucao da politica externa bra-
sileira”. No texto, defendem um retorno a tradi¢cao do Itamaraty, remetendo a ideia
de politica externa como politica de Estado.

Meses depois, um grupo anonimo de servidores do ministério langaria o Pro-
grama Renascenga, projeto detalhado para a constru¢ao de uma “politica externa
pos-Bolsonaro”. Em meio as suas cem metas e dez objetivos, o programa propoe
uma diplomacia mais aberta a sociedade e ao setor privado, embora ainda cen-
trada no [tamaraty.

Este artigo se propoe a descrever essas trés intervencoes, interpretando-as
como parte de um debate sobre a organizacao da politica externa e do Ministério
das Relagoes Exteriores (MRE) e sua relacao com a sociedade e o sistema politico
brasileiro. Para isso, analisamos documentos, discursos e artigos de opiniao® e, no
caso da gestao Araujo, propostas e acoes administrativas. Mais do que discutir o
que postulam sobre o contetdo e a orientacao da PEB, o foco recai sobre pro-
postas referentes a organizacao do sistema de relacdes exteriores e ao processo de
producao da policy.

O artigo divide-se em quatro se¢oes. Inicialmente, discutimos as transfor-
magcoes em curso na PEB desde a redemocratizagao. Em seguida, apresentamos
sequencialmente os trés projetos de reforma. Por fim, concluimos, ressaltando a rele-
vancia do debate sobre as relacdes entre a sociedade e o Itamaraty.

AS TRANSFORMAGCOES NA PEB: RUMO A UMA FASE
“POS-DIPLOMATICA”

A relacdo do Itamaraty com a produgao da politica externa brasileira se trans-
formou nas dltimas décadas, tendo, na virada da década de 1980 para 1990, um
ponto de inflexdao. A visdo tradicional acerca da atuagdo do Itamaraty pode ser
sintetizada pela contribuicao de Cheibub (1985): ao longo do tempo e a partir de
fatores como o prestigio, a homogeneidade e a precoce estruturagao da carreira
diplomatica, a burocracia diplomatica brasileira fortaleceu-se no interior do Estado
brasileiro. Essas caracteristicas teriam permitido que o MRE, sobretudo a partir da

3. Foram analisados todos os discursos e artigos de Ernesto Aradjo compilados pela FUNAG (Araujo 2020; 2021). Para as intervengdes dos
ex-chanceleres, foram consultadas, além do artigo de opinido (Cardoso et al. 2020), gravagdes de debates ocorridos entre 2020 e 2021 (Estado
de S&o Paulo 2020; CEBRI 2020; Brazil Conference 2021). O Programa Renascenga foi analisado a partir do documento de propostas, de seu
press-release e do texto inicial da coluna Diplomacia para Democracia no UOL (Diplomacia para Democracia 2020a; 2020b; 2020c). Tendo em
vista o foco na visdo de diplomatas, ndo foram incluidos os debates publicos e livros subsequentes organizados em torno do Programa.
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década de 1960, galgasse a responsabilidade de nao apenas implementar a politica
externa nacional, mas também formula-la.

Em comparagdao com outras pastas, o Itamaraty ¢ visto como um ministé-
rio insulado (Loureiro & Abrucio 1999), ou seja, afastado das pressoes advindas do
Congresso Nacional, dos demais ministérios e de grupos de interesse da sociedade
civil. Ainda que em contraposicao a ideia de accountability democratica, isso ¢ fre-
quentemente entendido como positivo, na medida em que garantiria uma politica
estavel e que nao fosse distorcida por interesses de ocasido ou particularistas (Lima
2000; Nunes 1997). Resguardando as funcdes de implementador e formulador da
politica externa brasileira no Itamaraty, portanto, teriamos uma politica direcionada
para o “verdadeiro” interesse nacional — uma politica de Estado, e nao de governo.

Na virada das décadas de 1980 para 1990, porém, trés processos distintos
contribuiram, cada um a sua maneira, para uma transformacao nesse modelo:
a diversificacao tematica do debate internacional com o fim da Guerra Fria; o
aumento dos impactos economicos das relagdes exteriores com a globalizagao; e
a ampliacao da mobilizacao e do acesso da sociedade civil ao sistema politico a
partir da redemocratizagao (Faria 2012). Como consequéncia, os atores interessa-
dos em politica externa e envolvidos com questoes internacionais multiplicaram-
-se e diversificaram-se (Milani & Pinheiro 2012), obrigando o Itamaraty a repen-
sar tanto sua relagao com a sociedade quanto sua posi¢ao no interior do Estado

(Lopes 2011; Faria 2012).

Diante dessa pluralidade de atores e agendas, o processo decisério torna-se
crescentemente complexo, sendo dificil “localizar com precisao o locus institucional
e o agente par excellence da decisao” (Milani & Pinheiro 2012, 18). Nesse cenario, a
concepgao de que a politica externa deve ser analisada e discutida nao como uma
politica de Estado, mas como uma politica publica ganha forca. A politica exterior
nao estaria, portanto, “associada a supostos interesses nacionais autoevidentes e/ou
permanentes, protegidos das injuncoes conjunturais de natureza politico-partida-
ria”’, mas sim inserida nas dinamicas proprias da politics (Milani & Pinheiro 2012, 24).
Sendo assim, a responsabilidade pela politica externa seria do governo que a imple-
menta e, naturalmente, as visoes do governante deveriam ser relevantes em sua for-
mulacao. Progressivamente, o modelo do Itamaraty autonomo e monopolista, ainda
que nunca concretizado de forma completa (Farias & Ramanzini Junior 2015), tor-
nou-se insustentavel, tanto de um ponto de vista empirico quanto normativo.

A conjuntura atual também ¢ marcada por transformacdoes no Estado bra-
sileiro e no Sistema Internacional. No entendimento de Lopes (2020), o momento
atual marca uma fase “poés-diplomatica” da PEB: haveria uma desconexao entre
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os formuladores da policy e seus implementadores tradicionais, os diplomatas. Esse
processo torna a diplomacia mais responsiva para com a sociedade, mas, por outro
lado, a torna menos previsivel. Nesse contexto, o Itamaraty teria se reposicionado
como articulador intragovernamental, coordenando os interesses de diversos atores;
em paralelo, a presidéncia passaria a ter objetivos internacionais mais definidos,
que teriam primazia sobre os do MRE. A “indecisao” e a reticéncia a mudancas do
Itamaraty (Burges 2013), em um contexto de transi¢ao do eixo de poder em diregao
a Asia, por sua vez, facilitariam a ascensio de outros atores com posicdes mais asser-
tivas, como o empresariado e setores da agropecuaria (Lopes 2020).

ERNESTO ARAUJO: 0 PROJETO DE UM ITAMARATY BOLSONARISTA

Em 2 de janeiro de 2019, tomou posse como chanceler Ernesto Aratjo. Rela-
tivamente desconhecido e promovido ha apenas alguns meses a ministro de pri-
meira classe, colecionou polémicas. As criticas ndo vieram apenas por sua visao de
mundo ultraconservadora, mas também por sua falta de experiéncia e suas medidas
administrativas — flexibilizou os requisitos da hierarquia da carreira para a che-
fia de departamentos administrativos, aventando-se a nomeagao de nao diplomatas
como assessores do ministro (Jornal Nacional 2019)".

Embora as excentricidades de seu discurso de posse tenham saltado aos olhos,
ja ali é possivel vislumbrar como o projeto articulado por Aragjo parte de uma
critica ao isolamento do Itamaraty em relacao a sociedade. Essa critica perpassa
os varios discursos e artigos de Aratjo ao longo de sua gestao, vinculando a ideia
de politica externa como politica publica, o projeto bolsonarista de destruicao do
sistema politico brasileiro e a ideia de uma politica externa que expresse os “valores
conservadores do povo brasileiro”.

A critica: um Itamaraty apaixonado por si mesmo

Ficamos nos olhando um pouco no espelho e dizendo que nds somos o mdximo, e
dizendo que os governos ndo nos entendem, mas que o Itamaraty estd acima dos

governos. Nos nos tornamos diplomatas que fazem coisas que sé sdo importantes para
outros diplomatas (Araiyjo 2020, 23).

4. Apesar da discussao na imprensa, Araujo ndo chegou a nomear atores externos ao ltamaraty para assessora-lo. Para um detalhamento das
medidas organizacionais, ver Brasil 2019.
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O projeto de Ernesto Aragjo parte de uma critica direta a forma como o
MRE se relaciona com a sociedade. Para ele, o Itamaraty tornou-se “ensimes-
mado” e perdeu contato com o povo brasileiro, passando a viver em uma espécie de
“camara de eco”, ouvindo elogios do proprio Itamaraty e do establishment de politica
externa do Brasil e do mundo (Aragjo
2020, 23, 89, 424-25, 450-51). “Apai- . ,
xonado” por uma autoimagem, o MRE Fara ATQWOJ a propna
no¢do de politica de Estado

¢ perniciosa, uma vez que o

teria passado a fazer politica nao para
o povo, mas para os demais diplomatas,
desprezando os assuntos socialmente

relevantes e preocupando-se mais em
“ser convidado para as festas” (Aradjo
2020, 177, 495-96).

Como resultado, ter-se-ia uma
politica in6cua e uma instituicio que
se julga superior aqueles que deve-
ria representar, entendendo que seu
papel seria “disciplinar massas ignoran-
tes”. Atuando como um “escritério da
ONU no Brasil”, o Itamaraty veria a si
mesmo como uma entidade acima dos
governos e a politica externa como algo
autonomo, distinto das demais politicas
publicas — o governo ¢é que deveria se
adaptar a politica externa, nao a politica
externa se adaptar aos governos (Aratjo
2020, 23, 75, 78, 204, 493-94). E desse
“ensimesmamento”, portanto, que deri-
varia a ideia da politica externa como
politica de Estado.

Estado se relaciona com a
soctedade por meio do governo.
Aratijo reconhece a existéncia
de interesses permanentes do
Estado, mas enfatiza que as
relagdes se ddo entre governos,
0s quais, sendo “instrumentos
da nagdo™, devem interpretar
seus interesses a cada
momento para agir. A 1deia
de um Itamaraty a parte,
implementando principros
imutdvers, seria, nesse sentido,
contra o processo democrdtico.

Para Aragjo, a propria nogao de politica de Estado ¢ perniciosa, uma vez que
o Estado se relaciona com a sociedade por meio do governo. Aratjo reconhece a
existéncia de interesses permanentes do Estado, mas enfatiza que as relagoes se dao
entre governos, os quais, sendo “instrumentos da nagao”, devem interpretar seus
interesses a cada momento para agir. A ideia de um Itamaraty a parte, implemen-
tando principios imutaveis, seria, nesse sentido, contra o processo democratico.

A nocao de politica de Estado seria um processo de despolitizacao, petrifi-
cando determinadas posi¢oes e impedindo que a comunidade pense sobre seu lugar
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no mundo (Aratjo 2020, 78-79; 2021, 145—47). Essa concepcao remete a analise
de Milani e Pinheiro (2013, 24-25) da politica externa como politica publica, que
enfatiza que “mesmo as politicas publicas consideradas como politicas de Estado
nao nasceram como tais (...) [e] podem, igualmente, deixar de sé-lo”.

Embora defenda a necessidade de um povo que pense e discuta seus rumos,
o chanceler mantém a ideia de um papel privilegiado ao Itamaraty: cabe ao gover-
nante interpretar a vontade popular, entendida nao como maioria ou consenso, mas
como “unidade viva e palpitante” (Aratjo 2020, 496; 2021, 145-47). O apego a
“posicoes petrificadas™ e genéricas seria reflexo de uma fuga ao dever do diplomata
de pensar, uma busca por solucoes faceis, evitando a tensao e contradi¢dao inerentes
ao exercicio de interpretar a vontade do povo. Nota-se, aqui, o peso dado ao diplo-
mata: apesar das mencoes ao governante, ¢ ao diplomata que cabe “formular a

nocao dos objetivos e para eles apontar” (Aratjo 2020, 89, 180, 239; 2021, 145-47).

“Contra o consenso”: uma tradigao de palavras vazias,
inagao e mediocridade

Nessa narrativa, ao abandonar a “tradi¢ao de se renovar”, a politica externa
tornou-se irrelevante, inerte e estatica. Sem objetivos ou valores que a guiem, passou
a pautar-se por um comercialismo sem resultados, voltada mais para a forma do que
para o contetdo’. Esse consenso seria mantido por “temor e preguica” (temor das
criticas internas e externas, de ousar, de pensar, de “ser quem se ¢”; preguica por
comodismo, inércia burocratica, corporativismo), sob pretexto de “manter as tradi-

cbes” (Aratjo 2020, 23, 77, 135, 153; 2021, 500).

Essa “falsa tradicao”, sustentada por um consenso de diplomatas e comen-
taristas, mas distante dos sentimentos e anseios populares, teria perdido o sentido.
Da mesma forma como o povo votou pela mudancga e transformacgao do sistema na
politica doméstica, o sistema da PEB tradicional, que faz parte desse sistema poli-
tico, deve ser transformado (Aratjo 2020, 69, 71, 82, 91, 134-35; 2021, 450-51,
685). Apesar das criticas, a ideia de “falsa tradicao” sugere a reivindicacao de uma
tradicao “auténtica” (e.g., a renovacao, o conservadorismo, o nacionalismo e mesmo
a aproximacao com os EUA), a qual, como costuma ocorrer no Itamaraty (Vedoveli
2010), é remetida a figura do Barao do Rio Branco.

E no sentido de efetivar os anseios de mudanca que podemos enquadrar
algumas das medidas administrativas de Aratjo: a flexibilizacao da hierarquia na
nomeacao das chefias de departamento e a possibilidade de nomeacao de nao diplo-

5. Araujo (2020, 239) destaca que afirmar “queremos diplomacia” ndo significa nada, pois “diplomacia ndo proporciona um objetivo’. O resultado
seria “uma politica que multiplicava por um. N&o fazia muita diferenga [para o Brasil] (2021, 326).
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matas para cargos relevantes no ministério, afinal “um sistema nunca se reformara
a partir de dentro”. Conforme as tentativas de nomeagao de Gerald Brant como
assessor do ministro® e Eduardo Bolsonaro como embaixador sugerem, a medida
permitiria aumentar a responsividade do ministério ao presidente, viabilizando o
uso de estratégias mais diretas de politizacao como forma de controle da burocra-
cia (Moe 1993)". A livre nomeacao retiraria obstaculos corporativistas e facilitaria
a “renovagao”, “arejando os fluxos de carreira” (Aragjo 2020, 22, 134). Vale notar
que Aratjo nao é o primeiro a propor a flexibilizagao da hierarquia e da pertenca
a carreira diplomatica para chefias administrativas. Gombinando esses argumentos

com a necessidade de uma maior capacidade técnica, Roberto Campos e Santiago
Dantas defenderam essa medida na década de 1950 (Farias 2017).

Apesar dessas medidas, fo1 o uso em larga escala de expedientes associados a
estrutura hierarquica e piramidal do MRE — o controle sobre o fluxo das carreiras
a partir de promocdes e remogoes, punindo ou marginalizando criticos e premiando
adesistas — que permitiu a Aratjo executar seu projeto de redirecionar o Itamaraty

(Oliveira 2022).

A proposta: expressar a identidade conservadora do povo

Na concepgao de Aratjo, a politica externa deve responder diretamente as
capacidades, prioridades e politicas do governo. E isso que garantiria a coeréncia
da politica externa e das demais politicas publicas, atuando em unidade como parte
de um projeto nacional, nio como algo externo ao pais. E preciso atender a “tudo
aquilo que acreditamos ser a vontade do povo como foi expressa nas urnas’ (Aradjo

2020, 84, 151, grifo nosso; 2021, 685).

Nesse sentido, o chanceler conclama os diplomatas a olhar pela janela e “sair
a rua para o Brasil verdadeiro” — isto ¢, a romper, institucional e individualmente,
o 1solamento do Itamaraty em relacao a sociedade. Por isso, propde que se diver-
sifiquem os contatos do ministério, ouvindo “ideias novas”, e destaca o papel das
redes sociais como meio de comunicacao direta (Aradjo 2020, 23, 30, 94, 242; 2021,
507). Nota-se uma rejeigao a mediacdo, destacada por Cooper (2019) como um dos
desafios postos para a diplomacia por lideres populistas e recorrente nas criticas de
Aragjo a ideia de que o MRE governaria para o establishment. Ao observar reacgoes e
comentarios nas redes sociais, o chanceler seria capaz de entender os temas relevan-
tes, as preocupacoes das pessoas e suas visoes de politica externa.

6. A possibilidade de nomeacéo de assessores externos voltou a baila em junho de 2020, com rumores da nomeagao de Gerald Brant,
empresério associado a Steve Bannon, como assessor especial (Eboli 2020).

7. N&o queremos, com isso, insinuar que as nomeagdes no Itamaraty ndo sejam politizadas, apenas ressaltar que o fato de as nomeagdes
estarem restritas a membros da carreira diplomadtica limita seu potencial como estratégia.
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Transparece, porém, uma visao do papel do ministro menos como “ouvinte”
e mais como Intérprete do povo, remetendo as tensoes entre a postura “tutelar”
do Itamaraty e o discurso democratico identificados por Lopes (2011) em falas de
outros chanceleres. Para Araujo (2020, 88; 2021, 503), o povo brasileiro tem uma
identidade muito clara: é profundamente conservador, marcado pela fé crista e per-
tencente a “aventura da civilizacao ocidental”. O tradicional pragmatismo diplo-
matico responderia aos “formadores de opiniao materialistas”, ignorando as “claras
opcoes morais” da sociedade. Se “para o povo brasileiro a fé esta presente em tudo
que se faz”, uma politica externa que responda ao povo deveria levar seus valores

conservadores e fé crista em consideragao (Aratjo 2020, 88, 104, 143—44, 496).

E nesse sentido que Aratjo (2020, 19) propde que o Brasil volte a “ser ele
mesmo”. A politica externa deveria responder a identidade do Brasil — refletir
o carater conservador, ocidental e cristao de seu povo, independentemente de
eventuais divergéncias de minorias. Nesse sentido, ndo seria a eleicao de Bolso-
naro que legitima a defesa de valores ultraconservadores na politica externa, mas
sim a “redescoberta” pelo povo brasileiro de seus proprios valores e a “retomada”
do governo por esse povo, da qual a eleicao de Bolsonaro seria mera expressao

(Aratijo 2021, 685).

0 “GRUPO RICUPERO": RESTAURAR A TRADIGAO E RECONSTRUIR
A POLITICA EXTERNA

Em reacao a gestao de Ernesto Aratjo, ndo tardou a emergir um “novo con-
senso” na comunidade estabelecida de politica externa: o rechaco a politica externa
bolsonarista, com seus valores excludentes, narrativas delirantes e diplomacia con-
flituosa. A expressao mais clara dessa

unanimidade se deu pela articulagao Em T€d§670 a g&?lﬁO de

de ex-chanceleres e figuras de destaque

na histéria da politica externa brasileira Lirnesto ATCZWO, ndo lardou

na Nova Republica, materializada no a emergir um “novo consenso”
artigo conjunto A reconstrugdo da politica

. , PO na comunmdade estabelecida de
externa brasilerra, publicado nos jornais

de maior circulacdo do pais e assinado ﬁ()lmca externa: o 7’6()/161)60 a
por seis ex-chanceleres e dois ex-minis- pOlitiCd externa bolsonarista,
tros de Estado (Cardoso et al. 2020).
com seus valores excludentes,
O autodenominado  “Grupo . doli
Ricupero” — nome dado como forma narratwas aelirantes e
de desagravo ao embaixador Rubens dzp[amacm ConﬂZtZlOSa.
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Ricupero, atacado anteriormente por Araijo — emergiu de um evento que uniu, no
final de abril de 2020, os ex-chanceleres Aloysio Nunes, Celso Amorim e Celso Lafer,
além dos ex-ministros Rubens Ricupero e Hussein Kalout, com o intuito de discutir
a politica externa do governo Bolsonaro (Estado de Sao Paulo 2020). Unanimes no
repudio as politicas perseguidas por Aratjo, identificaram pontos de convergéncia
e a necessidade de, independentemente de divergéncias politicas, trabalhar em uma
“politica de reconstrucao” capaz de devolver a “racionalidade” ao Itamaraty. Na
semana seguinte, com a adesao de outros trés ex-chanceleres — Francisco Rezek,
Fernando Henrique Cardoso e José Serra — o grupo publicou um artigo propondo
caminhos para essa reconstrugao.

A politica externa: politica publica, mas também de Estado

Nesse contexto de uniao entre atores de diferentes coloracoes politicas e par-
tidarias, ndao surpreende que seja enfatizada a ideia de um “minimo denominador
comum” em torno do qual a politica externa brasileira deveria ser construida.
O artigo ressalta o simbolismo dessa condenacdo univoca e procura enquadrar suas
criticas a politica bolsonarista a partir de “interesses amplos” da sociedade, que con-
formariam uma politica de Estado — em particular, mobilizando a ideia de que a
Constituicao Federal estabelece limites as politicas de governo.

Nesse sentido, podemos pensar o artigo como uma forma de, sem discutir
abertamente, rebater o argumento de Aratjo de que a politica externa deve res-
ponder diretamente a mudanga de governo e de que as criticas a ela ndo respeita-
riam o processo democratico. A questao central nao seria relativa a liberdade do
governante de implementar seu programa: os principios constitucionais o limitam
e, portanto, certas politicas correspondem a uma violacao dos acordos basicos que
fundam o Estado brasileiro. Mesmo quando se constroem as criticas mais substanti-
vas (apontando que a orientacao adotada ¢, mais que ilegal, ruim e danosa), a énfase
recai sobre o fato de os custos serem “de dificil reparacao”.

Ha, nitidamente, um cuidado na escrita do texto, que visa separar aquilo
que corresponde ao “carater permanente” da politica externa daquilo que seria
legitima expressao dos valores de um governante, evitando uma acusagao de que
os autores trabalhariam em uma chave tecnocratica ou antidemocratica. Esse
esforco reflete a propria composi¢ao do grupo, composto tanto por politicos
como por diplomatas de carreira, participantes de variados governos. Os consen-
sos construidos de forma propositiva assumem, assim, a forma de um “programa
minimo”, uma “plataforma basica” para a reconstrucao do Itamaraty apos a poli-
tica desestruturadora de Araujo.
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Efetivamente, no evento da Brazil Conference, os autores do artigo reconhe-
cem suas divergéncias, mas identificam pontos em comum que permitem que essas
divergéncias sejam compreendidas como variac¢oes legitimas, em oposicao aquelas
operadas por Bolsonaro. Para além do respeito aos principios da Constituicao e da
boa pratica diplomatica, Celso Amorim destaca que “todos nés partimos daquilo
que poderia se dizer que ¢ um discurso racional, com o qual é possivel debater. (...)
ha uma linha de continuidade(...) Eu posso discordar de algumas coisas, mas nao me
envergonho de nada” (Estado de Sao Paulo 2020).

O programa minimo: restaurar a tradi¢ao

Esse programa minimo, como apontado, consiste na condenacao da politica
de Aradjo com base nos principios constitucionais e na defesa de um patrimonio do
Itamaraty — uma tradicao concebida aqui de forma ampla, focada mais na forma
do que no contetdo da politica externa. Dessa maneira, o que chamamos aqui de
“tradicao do Itamaraty” ndo é concebido em termos de posi¢oes e linhas seguidas
pelo pais em sua orientagao internacional, mas sim como uma forma basica de se
construir e desenvolver uma politica externa efetiva: com racionalidade, de forma
pragmatica, equilibrada, construtiva e moderada, tendo por base a “realidade efe-
tiva das coisas”. O governo Bolsonaro romperia com esses padroes nao s6 por calcar
agoes em delirios conspiracionistas, mas também por desobedecer a técnica diplo-
matica basica, gerando “antagonismos gratuitos”.

As criticas mais diretas ao contetido, isto ¢, a orientagao dada por Aradjo a
politica externa — como o alinhamento e subordinagao aos EUA de Donald Trump
— se dao a partir dos principios constitucionais, em particular o da independéncia
nacional. Questoes mais pontuais, como a tematica ambiental e a atuagao na pan-
demia, sao levantadas a partir da ideia dos “custos de dificil reparacao”. As tradicoes
de pragmatismo e autonomia e a “vocacao universalista” da PEB aparecem, nesse
sentido, como representantes de um “amplo consenso” na sociedade brasileira.

O consenso social e o controle das instituicoes

Apesar de nao discutir diretamente o problema da relagdao entre MRE e socie-
dade, o Grupo Ricupero parece operar a partir da nocao de que a politica externa
deve mobilizar amplos consensos sociais. Mesmo que nao haja um consenso com-
pleto (prioridades, énfases e iniciativas variam conforme o governo), a politica exte-
rior “precisa contar com amplo respaldo na opinido publica e a colaboragdo na sua
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concepcao de todos os setores da sociedade™ (Cardoso et al. 2020, grifo nosso),
desenvolvendo medidas com relativa continuidade em um ambiente de racionali-
dade. Isso ¢ contrastado com a politica bolsonarista, que, ao contrario do discurso
oficial, nao trabalharia para a sociedade brasileira, mas sim a interesses facciosos,
estando voltada para animar uma base militante extremada.

Na medida em que os ex-chanceleres procuram organizar os limites da
discricionariedade do governante na politica externa — e, por isso, mais que as
“tradicoes” e ao “prestigio da diplomacia brasileira”, recorre-se a Constituicao —,
apelam também aos demais poderes constituidos do pais. Afinal, se o presidente
efetivamente detém a legitimidade de um mandato popular, também o Judiciario e
o Legislativo tém sua legitimidade para atuar no tema.

Nesse sentido, conclamam que Judiciario e Congresso Nacional exer¢am seu
dever e o “papel que lhes cabe no controle de constitucionalidade das ac¢oes diplo-
maticas” — isto ¢, que enfrentem o desmonte promovido por Aragjo e Bolsonaro a
partir de sua propria legitimidade’. Efetivamente, o Senado parece ter tomado esse
papel de controle para si, atuando no bloqueio a nomeacao de Eduardo Bolsonaro a
Embaixada de Washington e pressionando pela demissao de Ernesto Aratjo (Lopes,
Carvalho & Santos 2022). Significativamente, em evento que reuniu o grupo na
Brazil Conference 2021, a senadora Katia Abreu foi incluida entre os palestrantes e,
em uma brincadeira de Hussein Kalout, nomeada “presidente do Grupo Ricupero”
(Brazil Conference 2021).

O PROGRAMA RENASCENGA: UM ITAMARATY MAIS ABERTO?

No dia 8 de setembro de 2020, o Instituto Diplomacia para Democracia
realizou o lancamento oficial do Programa Renascenca, em um evento do qual
participaram Celso Amorim e Rubens Ricupero. Apesar da presenca dos ex-mi-
nistros, contudo, o Programa Renascenca nao ¢ mera reproducao do Grupo
Ricupero. De acordo com o Instituto, o Programa ¢ resultado da conjugacao de
ideias de varios diplomatas, servidores do Itamaraty, académicos e especialistas.
Mais do que uma obra fechada, o Programa apresenta-se como um ponto de
partida para fomentar o debate publico. Efetivamente, ap6s a sua publicagdo, o
Instituto inaugurou um ciclo de debates publicos organizados por académicos e
membros da sociedade civil.

8.Ainda que ndo seja possivel aferir com precisdo o que os autores entenderiam como a forma adequada de participagédo da sociedade,
a escolha do termo “colaboracgéo” sugere que o corpo diplomatico tem certa primazia no processo de formulagao.

9. Coincidéncia ou ndo, na semana anterior a publicagdo do artigo, o Supremo Tribunal Federal suspendera uma ordem de Araujo pela expulsao
de representantes da Venezuela no Brasil. Lopes e coautores (2022) detalham essa e outras medidas do Judicidrio e Legislativo nesse contexto.
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Em sintonia com as transformagoes contemporaneas, o Programa reconhece
como pressuposto basico a ideia de que a politica externa ¢ uma politica publica,
nao tendo fim em si mesma e devendo apoiar a consecucao de politicas nas demais
areas do governo. Entretanto, o Renascenga circunscreve o Itamaraty como foco
exclusivo de suas propostas, abdicando de pensar o sistema de relagoes exteriores em
uma chave mais ampla (Diplomacia para Democracia 2020a, 1).

Uma resposta a Politica Externa Bolsonarista

O Programa Renascenca propoe ndo apenas um debate critico acerca da poli-
tica externa executada pelo governo Bolsonaro, como também a constru¢ao de um
projeto a ser implementado em momento futuro. No entender dos autores, porém, um

projeto como esse s6 pode ser pensado a
partir da constatacdao dos “graves danos
a reputacao e aos interesses do Brasil”
(Diplomacia para Democracia 2020b)
causados pelo governo. Defende-se que a
politica externa bolsonarista estaria “des-
colada (...) dos interesses concretos do
pais, dos principios constitucionais e de
nocoes basicas de racionalidade e decoro”
(Diplomacia para Democracia 2020c, 3).
O proprio nome “Renascenga”, nessa
logica, deve-se a constatacao de que a
politica externa deve renascer ap6s Bol-
sonaro, resgatando tais valores.

Se, por forca de suas divergéncias
ou estratégia de debate, o Grupo Ricu-
pero articulou um programa minimo, o
Renascenca reflete o esfor¢o de construir
um programa robusto. Ressaltando seu
carater propositivo, o Programa evita
elencar suas criticas a politica bolso-
narista. Contudo, quando observamos
as metas elencadas ao longo do docu-

O Programa Renascenga
propoe ndo apenas um debate
critico acerca da politica
externa executada pelo
governo Bolsonaro, como
também a construgdo de um
projeto a ser implementado
em momento futuro. (...)

Se, por for¢a de suas
dwergéncias ou estratégia de
debate, o Grupo Ricupero
articulou um programa
minimo, o Renascenga
reflete o esforco de construr
um programa robusto.

mento, percebemos que algumas sao contraposicoes diretas as acoes administrativas
de Aragjo e as politicas de Bolsonaro em relacdo a China, aos Estados Unidos e a
Venezuela (Diplomacia para Democracia 2020a, 10—11).
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Avancando sobre a prépria tradicao

O Programa indica que uma das saidas seria reavivar as “melhores tradigoes”
da politica externa nacional. O adjetivo “melhores” aqui ¢ significativo: o Programa
Renascenca lida com a tradi¢ao de forma critica, e varias das propostas observadas
em seu documento fundador atacam diretamente questoes estabelecidas no Itama-
raty ha muito tempo, buscando “moderniza-lo”.

As principais criticas e propostas nesse sentido dizem respeito nao a posturas
de politica externa, mas a questdes internas e administrativas. Rechagando argu-
mentos referentes a excepcionalidade da politica externa, o Renascenca propde a
“normalizacao” do MRE no interior da administracao publica, atualizando a ges-
tao e os processos de trabalho e obedecendo aos principios de impessoalidade e
publicidade (Diplomacia para Democracia 2020a, 4).

O Programa levanta, ainda, discussoes sobre ponto frequentemente ignorado
nas discussoes de politica externa: as carreiras no interior do MRE.

Um primeiro ponto destacado diz respeito a defesa de medidas visando ao
aumento da representatividade de género e raga no Itamaraty, um déficit recorrente-
mente apontado no debate publico e académico (Gobo 2018; Velasco Molina 2017).

E relevante, também, a atencgao dispensada as carreiras de Oficial e Assistente
de Chancelaria, que ocupam historicamente posi¢oes subalternas no ministério,
defendendo a possibilidade de que chefiem divisdes administrativas e consulares.
Nesse sentido, ainda que ndo abra tais posicoes a atores externos ao ministério,
aproxima-se da proposta de Ernesto Araujo, flexibilizando a hierarquia e a primazia
dos diplomatas no 6rgao.

A carreira diplomatica é também objeto de discussdao. Defende-se um sistema
transparente, objetivo e automatico para promogoes ¢ remocoes. O objetivo seria
tornar a ascensao menos arbitraria e mais clara, contornando eventuais perseguicoes
e dando mais autonomia aos diplomatas em relagdo a seus superiores hierarquicos,
hoje responsaveis pelas promogoes. Como ressalta Oliveira (2022), essas medidas
facilitariam a renovagao do pensamento no interior do ministério, reduzindo o con-
servadorismo institucional criticado por Burges (2013).

A institucionalizagao da relagao com a sociedade

Enquanto Ernesto Aratjo defende uma politica externa alicer¢ada em sua
interpretacao da “alma do povo”, o Programa Renascenga defende uma série de
agoes para institucionalizar a aproximacao entre o MRE e a sociedade. Nessa logica,
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propoe que a definicao do interesse nacional seja entendida como um processo,
cabendo ao MRE situar-se como “articulador de redes, a fim de ampliar a coeréncia
e a intersetorialidade das acoes nas varias areas” e ampliar “a permeabilidade do
Ministério a demandas sociais que requeiram agao externa do Estado” (Diplomacia
para Democracia 2020a, 3).

Nesse sentido, sao elencadas uma série de medidas, como consultas institu-
cionalizadas a empresas e sindicatos, e a criacao do Conselho Nacional de Poli-
tica Externa (CONPEB) — proposta impulsionada na década de 2010 por ONGs,
movimentos sociais e académicos agrupados no GR-RI (Grupo de Reflexdao sobre
Relacoes Internacionais) e aventada durante a gestao de Antonio Patriota no MRE,

entre 2011 e 2013 (Silva & Klein 2017).

Apesar das propostas de institucionalizagao da participagao da sociedade civil
organizada, a participagao pela via eleitoral parece ser desconsiderada. Em meio a
centena de metas elencadas pelo Programa, muitas seriam, na realidade, diretrizes
presidenciais (como, por exemplo, a escolha dos acordos internacionais que o pais
deve ou ndo assinar). De certo modo, isso é esperado em um programa que defende
posicoes substantivas sobre os rumos da politica externa. Nao obstante, o fato de
essas posicoes aparecerem associadas a um esforco de “manter-se circunscrito ao
Ministério das Relacoes Exteriores™ e as “melhores tradigoes” do Itamaraty sugere
certa permanéncia da visao do MRE como formulador natural da politica externa.

CONCLUSAO: E PRECISO MUDAR PARA QUE TUDO CONTINUE
COMO ESTA?

De acordo com a célebre frase do chanceler Azeredo da Silveira, “a melhor
tradicao do Itamaraty ¢ saber renovar-se”. Embora a frase ressalte a importancia
da mudanca, subentende-se que o agente das transformacoes no ministério deve
ser o proprio ministério. As drasticas mudancas implementadas por Ernesto Aragjo
durante seu periodo como chanceler tiveram grande impacto, motivando que ex-mi-
nistros, diplomatas e servidores do MRE se propusessem a indicar novos caminhos.
Embora a politica bolsonarista tenha servido de estopim para esse debate, nao pode-
mos afirmar que a “renovagao” se restringe aos pontos modificados por Aratjo. A
tradicao do Itamaraty e sua relagao com a sociedade ocupam espaco central nas
propostas. Cada qual a sua maneira, os trés projetos pensam em renovar essa rela-
¢ao. De uma ou outra forma, também cada uma das propostas garante um lugar
privilegiado ao Itamaraty, seguindo a maxima de Silveira.

Apos a demissao de Ernesto Aratjo e a posse de Carlos Franca, de estilo
mais contido, os debates sobre a gestao da politica externa no pais esfriaram.

162 - CEBRI-Revista



A tradicdo de se renovar: propostas de reforma do Itamaraty sob Bolsonaro

Ainda que o conteiido — os rumos da politica externa — siga sendo discutido, ha

pouca reflexdo sobre a forma — a organizacao do MRE, sua relacao com a socie-

dade, a presidéncia e demais 6rgaos
publicos. Os desafios de adequacao as
transformagoes no cenario internacio-
nal e o déficit de representatividade do
Itamaraty se mantém, mas as propos-
tas, criticas e analises seguem, ainda,
fortemente dominadas pela influéncia
do Itamaraty.

No governo que se Inicia, a ten-
sao entre uma transformacao mais pro-
funda, como a proposta no Programa
Renascenca, e a reconstrucao da tradi-
cao, defendida pelo Grupo Ricupero,
emergiu ainda durante a transi¢cao de
governo e deve sobreviver caso nao ocor-
ram reformas no sistema. A composicao
inicial do Grupo de Trabalho (GT) de
Relacoes Exteriores foi criticada pela
auséncia de representantes da sociedade
civil, tendo sido posteriormente expan-
dida para incluir parlamentares e mem-
bros vinculados a academia, a ONGs e
aos movimentos sociais'’. Em que pese a
realizacao de encontros sobre a amplia-
cao da participacao social na area de
Relacoes Exteriores, nenhuma proposta
sobre o tema foi incluida no relatorio
final da transicao de governo (Gabinete

da Transigao, 2022a; 2022b).

De acordo com a célebre
frase do chanceler Azeredo

da Silverra, “a melhor
tradigdo do Itamaraty é saber
renovar-se”. Fsmbora a frase
ressalte a importdncia da
mudanga, subentende-se que
0 agenle das transformagoes
no manastério deve ser o
préprio manistérao. |(...)

Cada qual a sua maneura,

0s lrés projetos pensam em
renovar [a relagao do MRE
com a soctedade/. De uma
ou outra forma, também
cada uma das propostas
garante um lugar privilegiado
ao ltamaraty, seguindo

a mdxima de Silverra.

A escolha de Mauro Vieira como ministro frustrou expectativas de movi-

mentos que, como o Renascenca, defendiam a nomeacao de uma mulher como

chanceler, mas a nova gestao incorporou as criticas sobre a necessidade de diver-

sidade no ministério. O novo chanceler destacou em sua posse o problema da

10. O primeiro anuncio do GT incluia sete membros: Aloysio Nunes, Celso Amorim, Audo Faleiro, Cristovam Buarque, Pedro Abramovay, Roménio
Pereira e Monica Valente. O GT foi posteriormente expandido a vinte membros, ampliando a quantidade de mulheres e incluindo representantes
da sociedade civil, mas o grupo inicial, mais restrito, se manteve na coordenagao dos trabalhos.
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sub-representacao feminina, negra e indigena no MRE (Vieira 2023) e nomeou
mulheres para dois dos principais postos do ministério — a Secretaria-Geral e a
Embaixada em Washington.

Na posse, Vieira sinalizou também preocupacao com questoes organizacio-
nais, enfatizando a protecao das “prerrogativas constitucionais do Itamaraty” por
meio da valorizacao da memoria do ministério e da hierarquia como reflexo da
experiéncia na carreira. Nesse sentido, a gestao aponta para uma organizagao da
politica externa calcada nas tradi¢oes do MRE, que conferem aos diplomatas — em
particular aqueles do topo da hierarquia — um lugar privilegiado de agao.

Esse caminho, porém, demanda cautela. A estrutura corporativa da diplo-
macia brasileira cria pontos cegos e a torna particularmente avessa a alguns tipos
de mudanca, sobretudo aquelas que dizem respeito a sua prépria organizacao. Em
discussoes sobre a estrutura da carreira, a autonomia do MRE, ou seu papel no
sistema de politica exterior, por exemplo, seria ingénuo tratar diplomatas como arbi-
tros neutros ou isentos de interesses, ainda que sejam certamente bem informados e
interlocutores centrais sobre o tema.

Nesse sentido, ¢ importante que a diplomacia reconheca suas préprias limi-
tacoes, mas ¢ ainda mais importante que a sociedade civil, o Congresso e outros
atores governamentais e politicos se envolvam ativamente na discussao nao s6 do
conteudo da politica externa, mas da propria organizagao do sistema de relagoes
exteriores. Somente com maior participa¢ao seremos capazes de criar institui¢oes
que garantam a responsividade democratica, evitando a captura da politica externa
por interesses particularistas, sejam eles privados, politicos ou corporativistas. =
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ARTIGO ACADEMICO

O Brasil e o México diante
da guerra na Ucrania: um
caso de indiferenca reciproca

Guadalupe Gonzalez Gonzalez
Monica Hirst
Eduardo Morrot

Resumo: Este ensaio apresenta os resultados de uma investigacdo comparativa
sobre as posicoes do Brasil e do México no Conselho de Seguranca das Nagoes
Unidas durante 2022 perante a guerra na Ucrania. Além de motivos da ordem poli-
tico-economica, a distancia entre os dois paises ¢ fruto da resiliéncia de um antigo e
desgastado enigma do regionalismo latino-americano: a indiferenca reciproca brasi-
leiro-mexicana. A auséncia de dialogo bilateral indica um continuo déficit de coor-
denagao regional congruente com o siléncio da América Latina diante do conflito.

Palavras-chave: Brasil; México; guerra na Ucrania; Conselho de Seguranga;
regionalismo latino-americano.

Brazil and Mexico in the Face of the War in Ukraine:
A Case of Reciprocal Indifference

Abstract: This essay presents the results of a comparative investigation of the Bra-
zilian and Mexican positions in the United Nations Security Council during 2022
in the face of the war in Ukraine. In addition to political-economic reasons, the dis-
tance between the two countries results from the resilience of an old and worn-out
enigma of Latin American regionalism: the reciprocal Brazilian-Mexican indiffer-
ence. The absence of bilateral dialogue indicates a continuing regional coordination
deficit congruent with Latin America’s silence in the face of the conflict.

Keywords: Brazil; Mexico; war in Ukraine; Security Council; Latin Ameri-
can regionalism.
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guerra na Ucrania fol um tema central da agenda do Conselho de Segu-

ranca das Nacgoes Unidas (CSNU) durante o ano de 2022. Seu tratamento

fo1 motivo de exacerbada tensao e manifestagao continua de rispidez entre
os cinco membros permanentes (P5), o que proporcionou momentos de impasse e
inoperancia do 6rgao para lidar com o principal conflito militar do pés-Guerra Fria.
A partir da decisao do governo de Vladimir Putin de invadir a Ucrania em 24 de
fevereiro desse ano, as poténcias atlanticas reforgaram sua atuagao como bloco na
veemente condenacgao a Russia, o que fol automaticamente endossado pelos mem-
bros rotativos europeus — Noruega, Irlanda e Albania. Tal coesao contrastou com
a prevaléncia de autonomia e siléncio estratégico assumidos pela China, por vezes
acompanhado pela India, que cumpria mandato como membro eletivo. Os demais
paises de representacao temporaria variaram suas posi¢oes de acordo com os fatores
geopoliticos, domésticos e regionais para determinar os contetidos de suas politicas
externas. Naquele ano, o Brasil e o México compartilharam a condicao de mem-
bros eletivos no Conselho de Seguranca das Nacoes Unidas, representando o Grupo
América Latina e Caribe (GRULAC). Apesar de representarem paises com peso
destacado na comunidade latino-americana, isso pouco significou como oportuni-
dade para a construcao de uma visao regional do conflito russo-ucraniano'.

Historicamente, o Brasil e o México estiveram presentes no Conselho de
Seguranca de forma simultanea apenas duas vezes, em 1946 e em 2010. Encon-
trando-se apenas pela terceira vez ao longo de 75 anos de funcionamento desse
6rgao, as posturas dos dois paises perante a guerra na Ucrania obedeceram a
mesma logica que guiou as respectivas atuagoes com respeito a totalidade da agenda
do Conselho. Em momento algum a gravidade do cenario geopolitico mundial
afastou-os de suas atuacoes individualizadas e dissociadas de marcos identitarios

1. O México foi eleito para o biénio de 2021-2022, e o Brasil, para o biénio 2022-2023.

Guadalupe Gonzalez Gonzalez ¢ mestre em Sociologia Politica pela London School of Economics
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regionais. As atuagoes dos governos brasileiro e mexicano como membros eletivos
responderam aos respectivos projetos de politica internacional sem que o regiona-
lismo latino-americano constituisse uma ancora de fundamentacao de suas visoes
sobre o conflito russo-ucraniano. Do ponto de vista bilateral, identificamos o que
rotulariamos como um relacionamento de “indiferenca reciproca”: um padrao de
interagao entre dois paises, marcado
pela distancia e o desinteresse, que se

configura horizontalmente a partir da
existéncia de desconfiangas arraigadas
e da dificuldade de perceber os incenti-
vos que estimulem sua superacao. Para
sustentar essa caracterizagao, buscare-
mos identificar os nexos mais plausiveis
dessa op¢do, com racionalidades pro-
prias proporcionadas tanto por logicas
de politica interna como externa. Sur-
preendentemente, as posi¢oes assumi-
das pelo Brasil e o México ndao foram
de contetidos antagdnicos e sequer
motivo de desentendimento bilateral.
Esse paradoxo torna ainda mais rele-
vante o sentido incrustado de uma
indiferenca sutil e inamovivel durante
todo o ano de simultaneidade brasilei-
ro-mexicana no Conselho.

Este texto pretende contemplar
um triplo propoésito. Primeiramente,
comparar as atuagoes do Brasil e do
México no GSNU durante o ano de

As atuagdes dos governos
brasileiro e mexicano

como membros eletivos
responderam aos respectivos
projetos de politica
internacional sem que

0 regionalismo latino-
americano constituisse uma
dancora de fundamentagdo
de suas visdes sobre o
conflito russo-ucraniano.
Do ponto de vista

bilateral, identificamos

0 que rotulariamos como
um relacionamento de
“indiferenca reciproca”.

2022, abordando especificamente as posigoes assumidas perante a guerra na Ucra-
nia. Em segundo lugar, tomar a convivéncia brasileiro-mexicana nesse espaco
como uma ilustracdo do padrao de bilateralismo ja mantido em periodos ante-
riores. Nesse caso, sublinhamos que mais que ser reflexo das notaveis diferencas
de projetos internos, o distanciamento entre os dois paises ja obedece a uma certa
“tradicao” da historia de seu relacionamento. O terceiro objetivo buscado sera
argumentar que a indiferenca reciproca entre os dois paises contribuiu para apro-
fundar o estado de inoperancia e dispersao politica do regionalismo latino-ameri-
cano. Tem-se clareza de que a crise de um projeto comunitario na regiao, além de
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preceder o conflito russo-ucraniano, encontra uma pléiade de motivos dissociados
dos ambitos da governanca mundial. Coincidentemente, as politicas externas dos
governos de Jair Bolsonaro, no Brasil, e de Manuel Lopez Obrador, no México, se
incluem entre essas razoes.

O MARCO CONCEITUAL: A INDIFERENGA RECIPROCA
COMO BILATERALISMO NEGATIVO

A utilizacdo do conceito de indiferenca reciproca nao apenas atende ao pro-
posito de caracterizar o caso particular do relacionamento entre o Brasil e o México,
mas também de enquadra-lo no debate tedrico mais amplo sobre os dilemas de
cooperagao e os problemas de acao coletiva em espacos multilaterais, nos quais sao
tomadas decisoes e se estabelecem regras que afetam uma maioria de membros do
sistema internacional. Partimos do argumento de que as expectativas mutuas dos
atores “servem como base para restabelecer regras e convénios internacionais’ (Stein
1993), para indagar acerca das diversas modalidades de bilateralismos que podem
se dar em foros multilaterais. Nossa preocupagao particular ¢ buscar maior precisao
na caracterizacao de alinhamentos e coalizGes regionais entre paises que apresen-
tem atributos de poder de peso semelhante e que pertengam ao grupo de paises
intermédios na comunidade internacional. Gabe ainda sublinhar que consideramos
o CSNU um locus de exceléncia para testar o conceito proposto, em funcao de sua
importancia como espago de deliberacao e posicionamentos das poténcias mundiais
diante dos principais temas que afetam a seguranca coletiva internacional.

A colocagao de nossa proposta retoma e reformula alguns pontos tedricos da
literatura analitica de relagoes internacionais sobre cooperacao internacional e regi-
mes, com mencao em particular ao institucionalismo liberal cunhado por Robert
Keohane (1984). De acordo com sua visao, as nogoes de reciprocidade e interesses
comuns constituem fatores que possibilitam a coordenacao e a cooperagao interes-
tatal de forma sustentavel em condi¢oes de anarquia. Dado que os Estados sao atores
soberanos, egoistas e autorreferidos que atuam com a auséncia de uma autoridade
central ou de um governo supranacional, a reciprocidade ¢ um mecanismo que
permite a cooperacao descentralizada e evita um recuo, proporcionando um equili-
brio na troca de concessoes, sejam elas especificas ou difusas. Na atuacdo diploma-
tica, como também no Direito Internacional, a reciprocidade ¢ um costume e uma
norma de longa data®. Sao essas conceituacoes que outorgam um sentido positivo a
cooperagao entre os paises, conduzindo a bi e multilateralismos construtivos.

2. Para Stein (1993), por exemplo, mesmo em situagdes de aversdo mutua poderdo existir incentivos para a cooperagdo em fungéo
da preocupagdo comum por evitar danos.
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A nogao de reciprocidade que se articula ao conceito de indiferenca reciproca
que propomos esta mais proxima a formulacdo neutra empregada na teoria dos
jogos do tit-for-tat, aludindo ao fato de que a manutengao de uma dinamica de troca
nao significa que os comportamentos sejam intrinsecamente positivos. No caso do
relacionamento entre Brasil e México, a reiteracao do nao didlogo, do ignorar ao
outro, inibe e quita o proprio sentido de uma agao coordenada. Essa seria a esséncia
desse tipo de bilateralismo negativo.

Propomos somar a nocao de indiferencga reciproca a triade conceitual de har-
monia, discordia e cooperagao elaborada por Keohane (1986) com o intuito de
descrever o espectro de situacoes de relacionamento interestatal. Diferentemente
da harmonia, na qual existe total coincidéncia de interesses e posigoes sem que seja
necessario tomar em consideracao o outro, a indiferenga reciproca corresponde a
uma postura compartilhada deliberada que se da apesar da possibilidade de interes-
ses comuns. Ademais, a indiferenca reciproca atua como um nutriente de percep-
coes que instala uma barreira e ela impede que se criem lacos de cooperacao e se
identifiquem interesses comuns e¢/ou complementares. Entretanto, deve-se também
fazer uma distingao entre esse conceito e o de discordia — também uma modalidade
de bilateralismo negativo —, que ocorre quando existe um conflito entre os interes-
ses, ou uma aversao mutua, que impede uma sintonia entre os Estados. No caso
da indiferenca reciproca, da-se um descarte antecipado de interacao que elimina,
automaticamente, a necessidade de calculos de custos, eventuais beneficios e danos
possivels a serem causados por um relacionamento. Evitam-se a rivalidade e a dis-
puta publica, que sao neutralizadas por uma silenciosa competi¢ao reputacional e
de status internacional.

Concebemos a indiferenca reciproca como uma modalidade de bilateralismo
negativo que inibe a cooperacao multilateral entre dois Estados que, se bem pode-
riam obter certos beneficios, nao identificam maiores custos de nao se relacionar,
optando por seguir os proprios caminhos. O que diferencia essa forma especifica de
bilateralismo nao cooperativo ¢ o fato de que, ao nao existirem significativos inte-
resses materiais e de poder em jogo, os custos da distancia sao reduzidos. Se bem
que envolva certo contrafactualismo, agregariamos que essa opcao leva os Estados
a perderem em oportunidade. As articulagdes regionais benéficas terminam des-
perdicadas em nome da desconfianca, do desconhecimento do outro, de memorias
diplomaticas inerciais e de uma rivalidade reputacional simbélica.

Em diferentes momentos, os contetidos das politicas nacionais, as prioridades
de politica interna, os vieses ideolégicos dominantes e o jogo de atores (governo,
partidos, Ministérios de Relagoes Exteriores, Forcas Armadas, setor privado, grupos
académico-intelectuais) que atuam ou incidem no processo decisério funcionaram
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como inibidores da coordenacao bilate-
ral e da indiferenca mutua nos diversos
ambitos multilaterais regionais e mun-
diais. O piloto automatico de tal indi-
ferenca responde, em grande medida,
a interpretacao politica e a narrativa
diplomatica que nutrem a memoria
institucional, as inércias burocraticas e
as percepgoes sobre prestigio interna-
cional, inibindo o dialogo e a coopera-
cao bilateral.

Cabe especificar duas caracte-
risticas distintivas da indiferenga reci-
proca. A primeira se refere a condigao
de horizontalidade: trata-se de um tipo

Concebemos a indiferenca
reciproca como uma
modalidade de bilateralismo
negalo que imibe a
cooperagdo multilateral
entre dois Estados que, se
bem poderiam obler certos
beneficios, ndo 1dentificam
maiores custos de ndo se
relacionar, optando por
seguir os proprios caminhos.

de bilateralismo que se da entre Estados

que compartilham atributos de poder comparaveis e que nao se veem afetados por
assimetrias estruturais e problemas de tamanho. A segunda peculiaridade ¢ que a
manifestacdo desse bilateralismo supde a convivéncia em espagos mini ou multila-
terais, que envolvem o pertencimento a ambitos coletivos que transitam interna-
cionalmente a partir de identidades especificas. Nao ¢ condicao sime qua non que tal
espaco seja de carater regional. Nao obstante, quando seja o caso, a sobreposi¢ao
do padrao de relacionamento interpares com o peso individual dos membros em
questao se espelhard sobre a qualidade do regionalismo. Conclusivamente, bilate-
ralismos positivos e negativos afetam o dinamismo e a capacidade de projecao de
espacos regionais. Logo, a indiferenca reciproca Brasil-México constitul um fator
danoso para o regionalismo latino-americano.

ANTECEDENTES COMPARADOS

De acordo com as regras de representacao adotadas na Carta da ONU, os
paises do GRULAC indicam, a cada ano, um membro para o GSNU, com man-
dato bianual. Assim, ainda que o GRULAC possua sempre dois membros no Con-
selho, o periodo coincidente entre eles dura apenas um ano. No caso do par Bra-
sil-México, tal simultaneidade apenas se deu em trés ocasioes: em 1946, 2010 e
2022%. A argumentagao desenvolvida neste texto estd baseada em trés pressupostos

3. Enquanto o Brasil esteve presente como membro eletivo 11 vezes, o México o fez em cinco ocasides. Ambos os paises passaram
por periodos longos de auséncia: o Brasil, de 1968 a 1988, e o México, de 1947 a 1981. Ver Gonzales (2020).
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essenciais: primeiramente, a caracterizagao do padrao de relacionamento como de
uma indiferenca reciproca, se bem tornou-se especialmente propicia para analisar o
comportamento dos dois membros-GRULAC durante o primeiro ano da guerra na
Ucrania, ja havia se revelado em momentos prévios de convivéncia brasileiro-me-
xicana dentro e fora do Conselho; em segundo lugar, a intencao de encapsular dito
padrdo de relacionamento no tratamento de um tema especifico, de alta relevancia
para o GSNU e para a propria agenda da alta politica internacional, ndo significa
que ele ndo tenha se manifestado em 2022 sobre outros temas, momentos e ambitos
desse bilateralismo; o terceiro ponto argumentativo ¢ que, de acordo com as traje-
torias desses dois paises, a indiferenca reciproca corresponde a uma escolha que se
contrapoe a outras possibilidades de bilateralismos no Conselho, seja no interior do
grupo latino-americano, seja fora dele.

Tanto o Brasil como o México Partindo do denominador

tiveram experiéncias de “trabalho em ) N
equipe” no Conselho, em momen- comum de Ule?’ZZCl§d0 do

tos prévios e no proprio ano de 2022. multilateralismo pd?’d a pa 2

Outrossim, a partir de uma perspec- . .
; . mundial e como um pilar
iva comparada, se poderiam contrapor _ _

experiéncias de bilateralismos positivos essencial para a mnsergdo
com outros paises, estimuladas por moti-

N - Do internacional, Brasil e
vagoes de politicas externas proprias ou

de outorgar um carater regional a deter- México tweram papers
minados cursos de agdo diplomatica. fundacionais relevantes na
Para o Brasil, por exemplo, a parceria .

P DI, A Pt etapa constitutiva da ONU
com a Turquia, em 2010, e a sintonia .
com os socios dos BRICS, em 2011, (GCZ?’CZCZ 20]3) CO?ZZ%CZO,

foram essenciais para reforcar a altivez os dois b aises lomaram

de sua atuacao no principal espaco de .
governancga global. Para o México, cabe rumos distinios. ..
destacar a coordenagao com a Franca,

quando o pais toma a iniciativa de promover uma saida negociada para a crise da
Ameérica Central, em 1982, em plena Guerra Fria; a articulagao com o Canada, no
processo de negociagao da Convencao de Ottawa de 1997 sobre a proibigao do uso,
da producao e da transferéncia de todo tipo de mina antipessoal; e, em 2021, com a
Noruega, em matéria de diplomacia preventiva e controle do trafico ilicito de armas
de pequeno e médio porte.

De forma semelhante, ambos os paises ja se associaram a seus pares latino-a-
mericanos no Conselho para sublinhar o carater regional de determinados posicio-
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namentos de politica internacional. Menciona-se aqui a articulacao dos governos
mexicano e chileno, em 2002, para impedir a utilizagao do Conselho como espaco
legitimador do ataque militar liderado pelos EUA ao Iraque, a coordenagao do Bra-
sil com varios membros do GRULAC para a aprovagao do primeiro mandato da
Missao das Nacoes Unidas para a estabilizacao no Haiti MINUSTAH), e o experi-
mento brasileiro-argentino lancado em 2004 de criar um mecanismo de consulta e
posicao comum para unir posicoes durante os seus mandatos no GSNU (Malacalza

e Tokatlian 2022).

Partindo do denominador comum de valorizacao do multilateralismo para
a paz mundial e como um pilar essencial para a insercao internacional, Brasil e
México tiveram papéis fundacionais relevantes na etapa constitutiva da ONU (Gar-
cia 2013). Contudo, os dois paises tomaram rumos distintos ja em 1946, apos par-
ticiparem como os primeiros membros eletivos do GRULAC no primeiro ano de
funcionamento do CSNU. Nessa ocasiao, o México fora eleito para um mandato de
um ano e se retirou do Conselho em 1947*, enquanto o primeiro mandato bianual
coube ao Brasil. Desde entao, a diplomacia mexicana manteve uma posi¢ao critica
aquele 6rgao por sua inoperancia e pela utilizacao do recurso do veto, decidindo-se
por concentrar sua atuacao no sistema ONU em outras agéncias que considerava
mais democraticas e construtivas (Heller 1986). Ja o Brasil, até principios dos anos
1960, evitou questionar o poder de veto do P5, defendendo a ideia de que os con-
tetdos da Carta fossem revistos em conferéncias periodicas, o que poderia ocorrer
mediante aprovacao de maioria de dois ter¢os da Assembleia Geral, livre de utiliza-
cao de poder de veto (Ziemath 2016).

Seria por demais extenso enveredar sobre as diferentes posicoes assumidas
pelos dois paises com respeito aos debates onusianos sobre reforma do Conselho de
Seguranca, que coloca em discussao o poder do veto, o nimero e composi¢ao dos
membros e a representacao regional. Desde os anos 1990, o tema se tornou matéria
de divisdao entre os membros da ONU] levando a formacao de dois grupos rivais: o
Grupo dos 4, integrado por Brasil, Japdo, Alemanha e India, que reclamam a sua
inclusio, em conjunto a outros dois paises representantes da Africa, como mem-
bros permanentes do Conselho; e o Unidos pelo Consenso, constituido em 1992
por Argentina, Canada, Colombia, Italia e Paquistao, sendo adotado posterior-
mente por México e Coreia do Sul, que defendem a criacao de um segmento de
membros semipermanentes por meio de um mecanismo rotativo. Trata-se de um
debate aberto que, ocasionalmente, volta a superficie dos debates onusianos, tendo
recentemente voltado a tona com a guerra na Ucrania. Em 2005, no 60° aniversa-
rio da ONU, durante a gestao de Kofi Annan como Secretario-Geral, terminou-se

4. Para um estudo mais aprofundado desse periodo, ver Cervera (2022).
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frustrando a expectativa de que essa controvérsia pudesse chegar a bom termo.
A frustragdo sobre uma reforma abrangente ndo impediu iniciativas especificas,
como a de autoria da Franca e do México (2014) para restringir o uso do veto em
casos de atrocidades macigas’.

Depois de 1946, Brasil e México voltaram a se encontrar no Conselho em
2010, o que coincidira para o Brasil com um mandato especialmente ativo (Viotti
2015; Uziel 2015; Patriota 2010). Ao longo do primeiro ano do biénio, o Brasil se
mostrou especialmente envolvido no empenho por assumir um papel mediador na
crise instalada entre as poténcias ocidentais e o Ira em funcdo do programa nuclear
desse pais (Amorim 2015; Hirst 2019). O Brasil e a Turquia, como membros ele-
tivos, propuseram ao Ira uma via diplomatica, considerada pelos dois paises como
aceitavel para o Grupo de Viena e para a Agéncia Internacional de Energia At6-
mica (AIEA)®. Conhecida como a Declaracao de Teera, essa iniciativa visava sinali-
zar que era possivel restabelecer conversas com o Ira de forma a alcangar um acordo
nuclear sustentavel’. Partia-se do pressuposto de que esse instrumento contribuiria
para restaurar a confilanca entre o Ira e a comunidade internacional, evitando a
aprovacao pelo GSNU de um pacote robusto de sang¢oes e descartando hipoteses de
uma intervenc¢ao contra o pais (Parsi 2010; Bali 2013). Apesar de um apoio inicial
dos EUA, a iniciativa turco-brasileira foi descartada pelos paises do P5, que votaram
a favor da aplicagdo de um novo conjunto de san¢odes contra o Ira®. Ao México,
como o outro membro GRULAC no CGSNU] coube presidir o Conselho na ocasido.
Sua posi¢ao sublinhou seu compromisso com a nao proliferacao, ao mesmo tempo
que fez caso omisso da Declaragao de Teera de autoria turco-brasileira. Em narrati-
vas posteriores, autoridades mexicanas afirmaram lamentar que o Brasil ndo tivesse
compartilhado com outros paises as informacoes sobre as negociagoes com a Tur-
quia e o Ird, o que teria levado a que a declaragao turco-brasileira fosse vista como
uma “surpresa geral” por eles (Heller, 2012, p. 27). Além disso, o México considerou
essa 1niciativa pouco pertinente, interpretada como um gesto midiatico brasileiro e
uma fonte desnecessaria de enorme irritagao para as poténcias ocidentais’.

Em 2022, Brasil e México se encontram no CGSNU as vésperas da invasao
militar russa ao territério ucraniano. Na ocasiao, cada um dispunha de mapas
de aliancas e possibilidades de articulagoes politicas notavelmente diferentes no

“

5. Veja-se: “(Declaracion Conjunta) Reunion ministerial sobre la restriccion del uso del veto en el caso de atrocidades masivas. Conclusiones de
los Co-Presidentes”, 25 de setembro de 2014. http://saladeprensa.sre.gob.mx/ images/stories/pdf/mxfrsveto.

6. O Grupo de Viena foi uma configuragédo reduzida do P5 + 1 (cinco membros permanentes no Conselho de Seguranga mais a Alemanha) para
agilizar os contatos entre a AIEA e o governo iraniano. Seus membros eram a Russia, a Franga e os Estados Unidos.

7. A Declaragao de Teera pretendia um acordo de troca de combustivel nuclear, no qual os iranianos preservariam sua soberania — entendida
como o direito ao enriquecimento de urénio — e se comprometeriam com o uso ndo militar de suas instalagdes nucleares.

8. Ver resolugdo 1929 do CSNU, de 9 de junho de 2010 (S/RES/1929).

9. Entrevista dos autores com a representagado diplomatica mexicana.
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ambito do Conselho. Esse tipo de contraste contribuird para configurar uma nova
etapa de indiferenca reciproca entre os dois paises. Para a diplomacia brasileira,
o fato de que em 2022 repete-se a coincidéncia da presenca de seus colegas dos
BRICS, como em 2011, contribuiu para a definicao de uma postura de neutrali-
dade. Para o México, a reacao dominante a guerra foi composta por certas ambi-
guidades, mas, ao final, foi marcada por posturas neutras. Nesse caso, a possi-
bilidade de articulagdes com seus pares da Organizagao para a Cooperacao e
Desenvolvimento Economico (OCDE) abriu espagco para uma diplomacia proa-
tiva com o intuito de paliar os efeitos do conflito.

O BRASIL E 0 MEXICO PERANTE A GUERRA NA UCRANIA

O momento em que o Brasil inicia seu mandato como membro eletivo no
CSNU corresponde a uma etapa de relativas nuances na atuacao internacional do
pais. Durante o governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), o cargo de chanceler foi ocu-
pado por dois diplomatas de carreira: primeiramente por Ernesto Araujo, de janeiro
de 2019 a margo de 2021 e, posteriormente, por Carlos Franca, de marco de 2021
até o fim do periodo presidencial. Se ambas as gestdes mantiveram, em sua esséncia,
as mesmas orientagdes politicas, o estilo pessoal e a narrativa diplomatica de Carlos
Franca transmitiram a preocupagdao em retomar algumas premissas permanentes
da politica externa brasileira apds as rupturas do periodo em que Aratjo esteve no
cargo. Desde 2019, fora notério o descarte dos principios que haviam norteado a
acao diplomatica do Brasil por longas décadas, substituidos por uma fundamenta-
cao 1deologica de extrema-direita, que se traduzia em uma presenca de baixo perfil
nos ambitos multilaterais globais e regionais e na desqualificacdo das agendas de
direitos defendidas pelas organizagdes nao governamentais. O enquadramento do
Itamaraty as orientagoes ideolégicas prevalecentes do bolsonarismo, além de incidir
sobre o profissionalismo diplomatico brasileiro, abriu espago para a articulagao do
presidente e seus colaboradores diretos com redes da extrema-direita internacional.
Esse 1deario estimulou o isolamento internacional do Brasil, o que significou uma
atuacao que se assemelhava a de um pais “paria” (Lima & Albuquerque 2019). Além
de incidir sobre as a¢des diplomaticas brasileiras nos ambitos bi e multilateral, esse
insulamento repercutiu diretamente sobre os compromissos mantidos com o sistema
ONU"™. A gestao de Franca tentou conter o isolamento internacional do pais, espe-
cialmente visivel entre paises pertencentes a comunidade mundial de democracias,

10. Ao término do governo Bolsonaro, o Brasil se encontrava proximo de uma situagdo de inadimpléncia junto ao sistema ONU, com o risco
de perder seu direito a voto nos seus diferentes 6rgéos. De acordo com o Grupo de Trabalho sobre Planejamento, Orgamento e Gestdo da
equipe de Transi¢édo de Governo, a divida do Brasil com a ONU e outros érgdos multilaterais alcangava um total de RS 5 bilhes em dezembro
de 2022 (Ohana 2022).
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que se somara a um ostensivo desinteresse por responsabilidades multilaterais glo-
bais — com especial mencao aos temas de mudanca climatica e direitos humanos.
Com a eleicao do Brasil para o CSNU no biénio 2022-2023, Franca buscou fazer do
espago uma vitrine para esse novo posicionamento brasileiro (Franca 2023), mesmo
que ainda preso as amarras da politica bolsonarista.

No caso do México, a politica exterior do governo de Andrés Manuel Lopez
Obrador (AMLO) também mostrava suas particularidades''. Desde seu inicio, esse
fol1 um campo de menor destaque nao s6 no projeto presidencial, conhecido como
a Quarta Transformacao (4T), como também no programa de seu agrupamento,
rotulado de Movimento de Regeneracao Nacional (MORENA). Seu desinteresse
pela agenda internacional tornou-se eloquente com sua afirmacdo de que “a melhor
politica externa ¢ a politica interna” e a recusa reiterada de viajar ao exterior. Con-
trariando as expectativas, nao houve uma virada para a esquerda da diplomacia
mexicana, em contraposicao a guinada liberal observada nos anos 1990 e aprofun-
dada durante os anos de governo do Partido Accion Nacional, que havia levado
a associacao com os Estados Unidos e a assinatura do Tratado de Livre Comér-
cio da América do Norte (TLCAN, como o NAFTA ¢ mais conhecido no México)
(Velazquez 2020). A politica externa morenista tem sido um mizx de continuidades e
mudancas desprovidas de sentido estratégico, que combinam a retomada parcial e
seletiva de prévios ativismos e oscilam entre aproximacgoes ao Norte e ao Sul, bem
como entre a ideologia e o pragmatismo, de acordo com o tema e as circunstancias.
Assim se explica o nao questionamento a ancora econdémica norte-americana que
levou a negociagao de um novo acordo com EUA e Canada (T-MEC) e a simultanea
énfase em um enfoque soberanista em temas energéticos e ambientais, que se somou
a diferenciacoes contundentes a politica regional do governo Trump'?. Apesar do
carater personalista do governo AMLO, manteve-se ativo o espago da diplomacia
profissional mexicana, com uma marcante digital do chanceler Marcelo Ebrard,
que mostrou especial empenho no fortalecimento da presenca do pais no sistema
ONU. Durante o biénio 2021-22, combinou-se uma presenga ativa no GSNU com
assertividade na Assembleia Geral, dando-se énfase aos temas da cooperacdo para o
desenvolvimento e a ajuda humanitaria.

Jair Bolsonaro e Lopez Obrador compartilhavam notavel desinteresse pela
politica internacional, o que se refletia em aspiragoes modestas para os seus paises.
Tais perfis limitavam em geral as areas de colisao bilateral e reduziam os estimulos

11. AMLO assumiu a presidéncia do México em dezembro de 2018 como o primeiro mandatario de esquerda do Partido Revolucionario
Institucional (PRI) desde a derrota que o partido sofrera em 2000, quando o Partido Accién Nacional (PAN) assumiu o poder.

12. Além de questionar a legitimidade do grupo do Lima, criticar a atuagdo da OEA de isolamento ao governo de Nicolds Maduro na
Venezuela, AMLO manteve vinculos com a agrupagéo ALBA e ofereceu asilo ao presidente Evo Morales em 2019, quando ele foi destituido
por um golpe de Estado.
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para o didlogo entre os dois presidentes sobre qualquer tema, incluindo a guerra.
A indiferenca reciproca diante do tema da guerra refletia um padrao de relacio-
namento que perdurou ao longo do mandato de ambos, sem criticas nem elogios
mutuos, transpondo para o plano presidencial o hiato diplomatico entre os dois pai-
ses'’. Enquanto a interpretagao do lado diplomaético brasileiro foi de que o didlogo
com o México “simplesmente ndo acontecia”, do lado dos pares mexicanos a lista
de razodes incluia as diferencas ideoldgicas entre AMLO e Bolsonaro, os possiveis
custos de reputagao por trabalhar com um governo critico ao multilateralismo e a
percepcao de que tinham prioridades distintas desde o passado'.

As posturas do Brasil e do México

no CGSNU perante a guerra na Ucra- Os p?’@Sid@?’lt@S Bolsonaro e
nia estiveram calcadas nas orientacoes ObTCldO?; apesar de seguirem
prevalentes de suas politicas externas e . oo L.

nos seus contextos politicos domésticos. orentagoes zdealogzcas
Analisando os elementos internos que ()po stas, gxprgjgaram)
condicionaram seus posicionamentos, , . .
ambos compartilhavam semelhancas de Sach.l’ 067’1/‘6.1 simpana

nas visoes de suas presidéncias, reve- a Rissia — ainda que

lando diferencas de suas classes politicas por mo lwos distintos.

e dos interesses economicos impactados

pelo conflito. Cabe destacar que a cober- Entretan lo, a existencia

tura dos meios de comunicagao e a per- de uma 0]92.722'670 p[{bhca

cepcao das sociedades brasileira e mexi- ISR ~
critica a mvasao russa
cana sobre a guerra foram, em geral,

simpaticas a causa ucraniana, ainda que tornou custosa a tomada
contrarias a sancoes e acoes militares de uma ho Sig‘dNO abertamente
contra a Russia (Calliari 2022). Nesse Lo, -

pré-Rissia por parte dos

contexto, a opinido publica mexicana

considerava a Rassia como a principal T@S])@Cﬁ?’)OS ﬁTéSideﬂfeS.
responsavel pelo conflito, (52%) ao lado

dos Estados Unidos (34%) e da Ucrania (6%) (Mutofsky 2022). Os presidentes Bolso-
naro ¢ Obrador, apesar de seguirem orientacoes ideologicas opostas, expressaram,

de saida, certa simpatia a Rissia — ainda que por motivos distintos. Entretanto, a
existéncia de uma opinidao publica critica a invasdo russa tornou custosa a tomada
de uma posicao abertamente pro-Ruassia por parte dos respectivos presidentes.

13. Mencionam-se as repetidas declaragdes criticas do presidente Bolsonaro, motivadas por diferencas ideoldgicas, sobre os presidentes
Maduro da Venezuela, Fernandez da Argentina, Boric do Chile e, mais recentemente, de Petro da Colémbia — mas nunca sobre Obrador.

14. Entrevistas com representantes diplomaticos do Brasil e do México lotados na representagéo em Nova York ou no Ministério das Relagdes
Exteriores na Cidade do México.
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No caso brasileiro, em seu empenho para se aproximar de liderancas inter-
nacionais de perfil conservador, o presidente Bolsonaro havia realizado uma visita a
seu par Vladimir Putin em fevereiro de 2022, as vésperas da invasao da Ucrania. O
encontro foi marcado por elogios ao governante russo, declaracoes de solidariedade
a Russia (Gielow 2022) e mobilizacao favoravel de sua base politica. Realizada em
pleno ano eleitoral brasileiro, a ida a Moscou selou uma posicao pessoal de Bol-
sonaro favoravel a Russia (Morrot & Pinto 2022). Apos a invasao, o personalismo
politico do mandatario brasileiro se impos nos posicionamentos publicos favoraveis
a Russia e desqualificativos ao governante ucraniano. Logo, preocupacdes eleitorais
levaram a que Bolsonaro adotasse uma postura de certa prudéncia sobre o tema,
defendendo a neutralidade do Brasil no conflito.

Ja a condescendéncia de Obrador com a Russia encontra antecedentes poli-
ticos mais complexos do que os de seu par brasileiro. Trata-se de uma postura que
advém de sua critica a preeminéncia internacional dos Estados Unidos, articulada a
defesa professada de um mundo multipolar e da autonomia mexicana ante as potén-
cias ocidentais. Obrador ja vinha realizando parcerias exitosas com a Russia, como
se deu com a compra da vacina Sputnik durante a pandemia e o Acordo Aeroespa-
cial México-Russia em 2021. Uma vez desencadeada a invasao a Ucrania, a postura
do presidente mexicano foi de certa benevoléncia com a Russia (Sarukhan 2022),
evadindo condenagoes a acao militar e declaracdes de solidariedade a populagao
civil ucraniana. Contudo, o presidente mexicano nao chegou a emitir declaracoes
publicas pré-Russia, adotando desde o inicio uma postura neutra e cautelosa, o que
logo implicou colocar o foco na critica as sangoes e as tentativas de expulsao da Rus-
sia de organismos internacionais e a transferéncia de armas por parte da OTAN.
Diferente de Bolsonaro, Obrador seguiu afirmando suas posi¢oes sobre o conflito ao
longo do ano de 2022, muitas vezes transmitindo certa ambiguidade e até dissonan-
cla com as posi¢oes assumidas no Conselho.

Cabe sublinhar que, durante todo o ano de 2022, as posi¢oes neutras de ambos
os mandatarios nao estimularam uma aproximacao bilateral. Os dois presidentes
defenderam a “neutralidade” de seus paises perante o conflito, em um movimento
que era, na pratica, bem-visto por Moscou e criticado pela Ucrania e seus aliados
ocidentais. No entanto, como veremos mais a frente, as “neutralidades” adotadas
pelas representagoes brasileira e mexicana no CGSNU tiveram incidéncia diferente
na atuacao e no leque de posturas assumidas pelos dois paises perante o conflito.
Alguns fatores domésticos de natureza politica, econdémica e diplomatica parecem
ter contribuido para essa diferenca.

No Brasil, tornou-se chamativa a inexisténcia de uma posicao em defesa da
Ucrania nos circulos politicos internos. Enquanto a base governista de Bolsonaro
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acompanhou sua postura simpatica a Russia, os principais grupos de oposicao, capi-
taneados pelo Partido dos Trabalhadores, nutriam uma percepgao positiva quanto a
legitimidade dos reclames russos que acompanhavam uma visao critica as poténcias
ocidentais. Com o enfraquecimento da “direita tradicional” na politica brasileira,
que refletia uma visao de mundo liberal e pro-ocidental, e o esfriamento de relacio-
namento do bolsonarismo com os EUA apo6s a chegada de Joe Biden a Casa Branca,
foram escassas as vozes na politica brasileira em defesa da Ucrania. O carater rare-
feito de segmentos anti-Russia no Congresso Nacional reduziu os custos politicos
para o Planalto de uma posi¢ao dibia ou pré-Russia.

No caso mexicano, o governo se viu com um terreno menos livre para impor
suas proprias percepgoes, o que abriu espaco para a ambivaléncia e a convivéncia
entre posturas diferentes no proprio governo. Ao mesmo tempo que alguns seg-
mentos do grupo governista (MORENA) explicitavam sua simpatia por Moscou, o
que inclusive levou a criacao de um “grupo de amizade México-Russia”, configu-
rou-se uma forte defesa da Ucrania por parte da oposi¢ao, que criticava o presidente
por suas indefini¢oes (Euronews 2022).

No ambito dos grupos econdmicos, as motivagoes a incidir nos posicionamen-
tos sobre a guerra foram, certamente, as mais contrastantes. No Brasil, o peso da
parceria comercial com a China contribuiu para frear uma tomada de posi¢ao anti-
-Russia por parte do empresariado, com mengao especial ao setor do agronegocio.
Nesse caso, as preocupagoes se centraram no suprimento de insumos e fertilizantes
que se viram afetados pela aplicacao das sancoes pelas economias ocidentais contra
a Russia. Foram escassas as reclamacoes publicas de setores do empresariado com os
prejuizos causados por uma postura dubia ou pro-Russia brasileira. Ja no México,
a importancia dos vinculos comerciais e de investimento com os Estados Unidos e
a Unidao Europeia se transformou em um elemento de pressao do empresariado ao
governo, que o aproximou de seus pares da OCDE. Um dado relevante para essa
posicao ¢ o fato de que cerca de 88% das exportagoes e de 70% das importacoes do
México em 2020 estiveram relacionadas com o bloco de paises que emitiram san-
coes contra a Russia (Garza 2022).

Por fim, ¢ central destacar que, para o Brasil e para o México, a diplomacia
representou o meio privilegiado para o exercicio da moderacdo e da valorizagao
do didlogo entre as partes em conflito. Ao mesmo tempo, observou-se um esforgo
semelhante para adequar as posi¢oes presidenciais e os interesses internos a tradigao
diplomatica de cada pais. No caso brasileiro, o ministro Carlos Franga buscou ade-
quar a postura pro-Russia de Bolsonaro a uma posi¢ao de neutralidade sintonizada

15. Por exemplo, a posigdo da Secretaria de Economia, a favor de controlar as exportagdes de produtos de uso dual a Russia e a Bielorrussia,
contrastava com as gestdes da Secretaria de Turismo para um acordo com a Russia em matéria turistica e de aviagdo comercial.
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com a tradi¢ao brasileira de defesa da solucao pacifica dos conflitos. Em conse-
queéncia, foram criticadas como contraproducentes a paz as iniciativas diplomaticas
ocidentais de aplicagdo de sangoes e de penalizagdao a Russia com a sua exclusao
dos féoruns multilaterais. Estabeleceu-se uma congruéncia entre essas percepcoes e
as posturas conjuntas transmitidas pelos BRICS. Para o Brasil a insisténcia em uma
saida negociada dependia de um sinal de recuo da OTAN, uma condicao para que
o conflito pudesse desescalar'®.

No caso do México, a diplomacia compreende um corpo de tradi¢cdes com-
prometido com os preceitos do Direito Internacional, que se entrelacam com afi-
nidades normativas ocidentais. Em sua atuagao no GSNU], tais contetdos foram
somados a atuagao com fins politicos do chanceler Marcelo Ebrard, que buscou
equilibrar sua imagem interna com a conducdo de uma diplomacia prestigiosa. No
que tange a guerra na Ucrania, buscou-se equilibrar uma posicao pro-ocidental,
ainda que limitada a alguns temas, com visoes criticas as agoes coercitivas aplicadas
a0 governo russo.

A POLITICA INTERNACIONAL NO CONSELHO DE SEGURANGA

As intervencdes do Brasil e do México no GSNU sobre a guerra se centra-
ram em preocupacoes recorrentes, como a situagao humanitaria e de refugiados, a
inseguranca alimentar e o risco de um acidente nuclear. Ao lado dos fatores domés-
ticos brevemente passados em revista acima, cabe observar como as articulacoes
externas do Brasil e do México se refletiram na atuacao de ambos no Conselho
durante 2022. Ao mesmo tempo que a diferenciacao entre as condi¢cdes de mem-
bros permanentes e eletivos introduz hierarquias intransponiveis, tanto o Brasil
como o México sao paises que compartilham canais de dialogo e interacao que
proporcionaram espaco e margens de atuacao valorizados no contexto do conflito.
Tais canais ganharam relevancia a medida que, com o desenvolvimento do con-
flito, o recurso do poder de veto do P5 exacerbava a inoperancia do Conselho. Sem
que se considerem atores equivalentes, contrapde-se aqui a participacao do Brasil

nos BRICS a do México na OCDE.

Apesar de nao atuarem como agrupacoes intergovernamentais paralelamente
opostas (o Brasil, inclusive, ¢ membro dos BRICS e pleiteia a entrada na OCDE), os
dois coletivos retinem paises que compartilham afinidades em suas visoes de mundo
sobre o multilateralismo, a geopolitica e a economia politica internacional. A OCDE
retine paises alinhados com os preceitos normativos que sustentam o funcionamento
da ordem liberal, enquanto os BRICS atuam a partir de premissas identificadas

16. Entrevista dos autores com diplomata brasileiro.
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com uma ordem multipolar inclusiva que defendem a reforma da ordem atual. Esse
fato faz com que BRICS e OCDE, por vezes, sejam vistos como aliangas antago-
nicas (Kalout & Guimaraes 2022). Em 2022, a contraposi¢ao entre os dois grupos
fo1 amplificada no GCSNU, quando se sobrepos a guerra na Ucrania com o mosaico
que se configurou com os seus 15 membros. O peso dos BRICS foi sublinhado com
a presenca da India e do Brasil no grupo de membros eletivos, enquanto Irlanda e
Noruega, como dois prestigiosos socios da OCDE, também elevaram sua visibili-
dade politica entre os paises de assento temporario. Ambos, juntos com a Franca,
representaram parceiros para o México em iniciativas relacionadas ao conflito.

Nos debates no GSNU, o Brasil adotou posicao favoravel ao dialogo entre
as partes para uma solucdo pacifica do conflito. Sem apontar culpados, a defesa
de uma saida negociada fez com que o Brasil se opusesse aos discursos maxima-
listas e agressivos proferidos entre as partes, em uma critica velada que inferia a
Russia, mas, sobretudo, a postura das poténcias ocidentais. Mesmo que a posi¢ao
brasileira afirmasse buscar um “equilibrio”, na pratica foi saudada pela Russia e
criticada pela Ucrania.

Assim como o Brasil, a posicao mexicana foi de defesa de uma resolucao paci-
fica para o conflito. No entanto, o México nao se absteve de fazer criticas diretas a
Russia e declarar solidariedade a Ucrania ao longo das discussdes do GSNU, mos-
trando certa proximidade aos paises ocidentais nas reunioes. Tal proximidade nao
freou sua discordancia com as acdes de penalizagao internacional a Russia e a trans-
feréncia de armas do ocidente para a Ucrania.'” A presenca mexicana no CSNU
fo1 propositiva, mas nem todas suas iniciativas contaram com o apoio de outros
paises. Foi possivel observar também uma maior dissonancia entre as posigoes mais
pro-ocidente adotadas pela diplomacia no Conselho de Segurancga e as declaracdes
de membros do governo, incluindo o presidente Obrador, com a proposicao de
iniciativas mais simpaticas a Russia, como a abertura da ONU de um “Comité de
Mediagao” com cessar-fogo imediato'®.

O padrao de votagoes do Brasil no Conselho e na Assembleia Geral mostrou
algumas modificagdes ao longo do primeiro ano do conflito. No periodo inicial, a
posicao brasileira se manteve a favor da maioria das resolucoes apresentadas pelos
paises ocidentais, reforcando seu compromisso com a resolucao do conflito, mas
sempre apresentando ressalvas, argumentando a favor de contetidos mais brandos
e criticando o teor maximalista das proposi¢des. A partir de abril, quando as reso-

17. A ajuda militar ocidental a Ucréania foi criticada pelo governo AMLO, principalmente por seus efeitos sobre o trafico e desvio de armas
manejado pelo crime organizado.

18. Integrada pelo primeiro-ministro da india, Narendra Modi, e 0 Papa Francisco, essa iniciativa foi questionada por prescindir de consulta
prévia junto aos governos em conflito e pela Ucrania, por ndo questionar a ocupagéo de territérios pelas forgas russas (VEJA 2022).
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lucoes passaram a envolver a exclusao da Russia de organismos internacionais, san-
coes e uma condenacao mais contundente da sua agressdao, o Brasil se absteve nas
votacoes, votando a favor apenas das resolucdes mais brandas e consensuais. Ja o
México votou a favor e defendeu todas as resolucoes apresentadas pelos paises oci-
dentais nesses organismos, sem apresentar ressalvas, inclusive quando envolviam
condenacao direta a Russia — a tinica excecao foi a resolucao que excluia a Russia
do Conselho de Direitos Humanos, tema que se tornou uma “linha vermelha” para
a posicao do pais, segundo declaracoes do proprio presidente (Arista 2022).

Em outros foros multilaterais do sistema ONU (como a UNESCO, a OMS
e a OIT), a tendéncia do Brasil foi se abster de resolucoes contrarias a Russia,
argumentando que ndo eram os espagos apropriados para discussoes de segu-
ranca. O Meéxico, entretanto, quase

sempre votou a favor dessas mesmas -
resolucoes'. No caso da OEA, o Brasil se Ao observar as agoes tomadas

absteve sistematicamente, alegando que pelg s dois pdi ses, é pos sivel
nao era o espaco apropriado para deba-

ter conflitos globais. Ja o México apoiou
a primeira resolucdo, mas se absteve na a pr oatidade dZ;blO?ﬂd/tZ.CCl
segunda e na terceira, apresentando seu
desacordo com medidas de exclusao e ) . s
a inten¢do de mostrar equidistincia e da Cl’lﬁlOdeld brasileira.

neutralidade, respectivamente.

wdentificar um contraste entre

mexicana e o baixo perfil

A observagao das atuacoes brasileira e mexicana nao se deve limitar aos posi-
cionamentos formais transmitidos na ocasiao das diferentes votagoes nos 6rgaos
multilaterais. Em um contexto de conflito e tensao internacional de proporcoes
incertas e risco de novas etapas de escalada mundial, a presenca no GCSNU poderia
significar uma oportunidade para ampliar a capacidade de iniciativa diplomatica.
Ao observar as acoes tomadas pelos dois paises, ¢ possivel identificar um contraste
entre a proatividade diplomatica mexicana e o baixo perfil da diplomacia brasileira.
Ante uma excessiva belicosidade pro-Ucrania por parte dos EUA e do Reino Unido
no CSNU, o México buscou outros paises da OCDE presentes no 6rgao, como a
Franca e a Noruega, para construir uma posicao “mediada” do ocidente, que man-
tivesse criticas a Russia, mas buscasse uma posi¢ao mais branda com margem para
atrair consensos, sobretudo junto aos paises do Sul Global. Entre as iniciativas do
México, destaca-se um projeto de resolucao sobre ajuda humanitaria, formulado em
marco conjuntamente com a Franca, que nao chegou a ser apresentado no Conse-

19. No caso da UNESCO, a posi¢gdo mexicana manteve coeréncia com sua visao tradicional de preservagdo do patriménio mundial da
humanidade e de sua condigao de pais sede da Unesco-Mundial Cult de 2022.
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lho devido as perspectivas de veto russo, mas que foi levado para a Assembleia com
o suporte de mais de 90 paises, incluindo a Ucrania, sendo finalmente aprovado
com alteracoes que levaram a um teor mais critico a Moscou que o original. Outra
tentativa do México de construir essa posicao mediada foi o projeto de resolugao
com a Noruega, em maio, apoiando os esforgos do secretario-geral da ONU para
a busca de uma solucao pacifica do conflito. O Brasil saudou as iniciativas mexica-
nas, mas nao ajudou publicamente nas articulagdes e tampouco construiu iniciativas
com outros membros do Conselho sobre o conflito. No maximo, h4 de se mencionar
que a postura recolhida do Brasil foi facilitada pelo nao alinhamento indiano, ja que
a existéncia de um outro membro de peso dos BRICS, que também se abstinha nas
votagoes, tornava mais confortavel a posicao brasileira. A tabela abaixo sintetiza
o posicionamento dos dois paises em votacoes referentes a invasao da Ucrania em
diversas instancias do sistema ONU.

Tema da
Resolucao

Posicao
México

Posicao

. Comentarios
Brasil

Organismo

Resolugao N°

Por em debate

Aprovado. Dez

Votagédo no CSNU a votos a favor. China
rocedimental - 3 issi
31/01 CSNU p cedi concentragéo de A favor. A favor. e Russm? vota~ram
Iniciativa dos tropas russas na contra; Gabao,
EUA fronteira com India e Quénia
a Ucrania. se abstiveram.
Veto russo. 11 votos
Deploragéao da A favor (com a favor. China, India
25/02 CSNU S/2022/155 agressao russa A favor. e os Emirados
. A ressalvas). p !
a Ucrania. Arabes Unidos
se abstiveram.
Aprovado. 11 votos
Convocar Sessio a favor. Russia votou
27/02 CSNU S/RES/2623 de Emergéncia da A favor. A favor (com  contra. Chlna, India
(2022) ; ressalvas). e Emirados
Assembleia Geral. c .
Arabes Unidos
se abstiveram.
Deploragao da A favor (com Aprovado. 141 votos
02/03 AGNU A/ES-11/L.1 agressao russa A favor. a favor, cinco contra
R A ressalvas). -
a Ucréania. e 35 abstengdes.
Criagdo de Aprfovado. 1?2 \{otos
umMa comissao a favor. Russia e
de inquérito Eritreia votaram
04/03 CDH A/HRC/49/L.1 . q . A favor. A favor. contra, 13 paises
para investigar ;
. = se abstiveram
violagbes de DH .
. (entre eles China
na Ucrania. S
e India).
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Organismo Resolugao N° s d? Po’5|?ao Pos'q?o Comentarios
Resolucao México Brasil

Protegéo do Aprovado. 33 a favor,
18/03 UNESCO C54/22/2 EXT. Patriménio Cultural A favor. Abstencao. um contrario e
COoM/3 . ”
na Ucrania. 24 abstencgoes.
GB.344/ Suspensao da Aprovado. 42 votos
23/03 oIT R o cooperagédo da OIT A favor. Abstencdo.  a favor, dois contra
esolution . . o
com a Russia. e oito abstengdes.

Nao aprovado.
Proposta russa em
contrapartida a
proposta mexicana
23/03 CSNU S/2022/231 Ajuda Humanitdria. Abstencdo. = Abstengéo. e francesa. Russia
e China votaram
a favor, os outros
13 membros se
abstiveram.

Aprovado. 140 votos
a favor, cinco contra
e 38 abstengdes.
Proposta original
do México e da
A favor (com Frangca no CSNU

24/03 AGNU (A/ES-11/L.2)  Ajuda Humanitria. A favor. ndo apresentada
ressalvas). ~
em fungao

da possibilidade
de veto russo.
Na Assembleia,
foi apoiada por
96 paises.

~ Aprovado por 28 dos
25/03 OEA CP/RES. 1192 Qondenaqao da A favor. Abstencdo. = 32 paises-membros
(2371/22) invasdo Russa.
aptos a votar.

Suspensdo da Aprovado. 93 votos

07/04 AGNU A/ES-11/L.4 Russia do CDH. Abstencdo. = Abstengéo. a favor, 24 coptra
e 58 abstengdes.

Suspensao da Aprovado. 25
21/04 OEA ﬂj ég/Ezsz RL(J)sbsslzrsg(rjnO? g:ls Abstencdo. | Abstencédo. votos a favE)r, oito
OEA. abstengdes.
Votagdo por Votagédo por
Ordena uma consenso consenso
reunido da AG a (em caso (em caso A d
26/04 AGNU 76/262 cada vez que um de votagdo  de votagdo provado por
A . L P consenso.
veto é proferido individual, individual,
no CS. México se o Brasil se
absteria). absteria).
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Organismo Resolugao N° s d? Po’5|?ao Pos'q?o Comentarios
Resolucao México Brasil

Primeira resolugao

Apoia os esforgos sobre a Ucrania
do Secretério-Geral aprovada no
06/05 CSNU S/PRST/2022/3 para encont~rar Votagado por Votagao por  CSNU. A[tigulagéo
uma solucédo consenso. consenso. do México e
pacifica da Noruega,
na Ucrania. apresentada pelos
EUA.

Aprovado. 33 paises

HRC Resolution  mvestigacdo dos A favor (com votaram a favor,

12/05 CDH crimes cometidos A favor. dois contra (China
S-34/1 . ressalvas). oo
pela Russia. e Eritreia), 12 se
abstiveram.
?gdﬁzz(iﬁgsﬁs Aprovado. 88 votos
26/05 oMS A75/A/CONF./6 q ~ A favor. Abstencao. a favor, 12 contra
a instalagdes ~
g e 53 abstengdes.
médicas.
Condenacéao
dos referendos
de anexacéio Veto russo.
30/09 CSNU S/2022/720 e A favor. Abstencéao. 10 votos a favor,
dos territérios ~
) quatro abstencgdes.
ucranianos
a Russia.
Declaragé@o no
Plendrio da 52°
Declaragéo de ~ ~ Assembleia da OEA.
06/10 OEA LII-0.2 apoio & Ucrania. Abstencdo. = Abstengéo. Assinada por 24 dos
32 paises membros
aptos da OEA.
Designagao de
um relator para Aprovado. 17 votos a
7/10 CDH A/HRC/51/L.13 = monitorar direitos =~ Abstengdo.  Abstengdo. favor, seis contrarios
humanos e 24 abstencgoes.
na Russia.
Declara ilegais
os referendos Aprovado.
12/10  AGNU A/RES/ES11/4  Geanexacdoe A favor. A favor. 143 votos a favor,
demanda retirada cinco contrarios
imediata das e 35 abstengdes.
tropas russas.
Cria um registro Aprovado.
de danos 94 votos a favor,
14/11 AGNU Res.L.6/2022 infringidos a A favor. Abstencédo. 14 contra '
Ucrania pela ~
e 73 abstencgoes.

Russia.

Tabela 1. Votagdes multilaterais do Brasil e do México diante da guerra na Ucrania em 2022. Fonte: elaboragéo propria
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O SILENCIO REGIONAL LATINO-AMERICANO

A 1indiferenga reciproca brasileiro-mexicana durante 2022 no GSNU coube
como uma luva com o contexto de vazio e fragmentacgao do regionalismo latino-a-
mericano, especialmente visivel e custoso nos anos da pandemia de Covid-19. Foi
especialmente chamativa a inexisténcia de iniciativas de cunho regional que revelas-
sem um empenho coletivo para dar resposta ao impacto de uma crise sanitaria gene-
ralizada. Foi nesse contexto que se observou uma América Latina esvaziada politica
e institucionalmente, com sua irrelevancia estratégica potencializada (Gonzalez et
al. 2021). Somaram-se ainda o parco crescimento das economias, os niveis decli-
nantes das vinculacdes comerciais intrarregionais € os severos indices de pobreza e

desigualdade (CEPAL 2021).

Quando se observam as reacdes regionais a guerra na Ucrania, o caso lati-
no-americano se destaca em funcao de duas particularidades interligadas. Primei-
ramente, a partir de uma perspectiva comparada, durante o ano de 2022 tratou-se
de um coletivo regional inoperante e silencioso diante do conflito. Mais do que
uma consequéncia de uma visao politica acanhada e desengajada, como fazem ver
alguns autores, o carater in6cuo da reacao latino-americana a guerra na Ucrania
se explica em grande medida por uma percepgao compartilhada de aversao a
escaladas de conflito interestatais que colocam em risco a paz mundial (Romero
et al. 2022; Sanahuja 2022). Tal resposta contrastou com o regionalismo europeu,
que se viu especialmente fortalecido com a guerra, e mesmo com a coordenacao
politica estabelecida entre as nagoes africanas. Tanto a Unido Europeia como a
Uniao Africana veicularam posi¢des consensuadas sobre as acoes militares das
partes em conflito e a necessidade de encontrar solugdes comuns para lidar com
os custos impostos por seus resultados economicos?’. O segundo ponto refere-se
a presenca desses regionalismos no ambito do CGSNU. Para os paises europeus, a
articulacao entre os seus representantes no P5 e seus membros eletivos foi ainda
mais reforcada pelo alinhamento aos EUA. Ja os membros eletivos africanos,
que como os latino-americanos nao contam com uma representagao propria no
P5, atuaram de forma coesa e unificada na manutencao de sua neutralidade. O
mesmo nao pode ser dito no caso dos dois representantes do GRULAC, uma vez
que tanto o Brasil como o México mantiveram sua indiferencga, optando por atua-
coes estimuladas pelos principios de suas posturas diplomaticas, pelas prioridades
de suas proprias politicas externas e pela logica dos interesses que motorizam suas
vinculagoes internacionais.

20. A coordenagéo de posigdes entre os membros eletivos africanos ndo impediu posigdes distintas em algumas votagdes, mencionando-se
as diferencas entre o Gab&o e o Quénia.
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Assim, a falta de iniciativas conjuntas entre Brasil e México no Conselho
retroalimentou o vazio regional de América Latina e Caribe perante o conflito.
Os dois paises nao se articularam com o resto do GRULAC para a tomada de
suas posicoes no Conselho, tampouco articularam uma posicao conjunta quando
as discussoes seguiam para a Assembleia Geral. A maioria dos paises da regiao
apoiou as resolucoes propostas pelo ocidente, com os paises da ALBA tendendo a
se abster ou votar de forma contraria. Brasil e México seguiram seus padroes pro-
prios de votacdo, sem influenciar o restante da regiao. A CELAC ndo se reuniu em
2022, e o Brasil estava ausente do 6rgao no periodo, mas mesmo na VII Cupula,
realizada em janeiro de 2023, ja com o Brasil presente, nao houve qualquer 1ni-
ciativa referente aos conflitos. Na OEA, Brasil e México estiveram recolhidos e em
siléncio diante do conflito na Ucrania, ainda que por distintas razoes: o Brasil por
nao considerar esse o forum apropriado de discussao, e o México por seu distan-
ciamento deliberado com o secretario-geral e com a organizacao desde o fim de
2019. Ambos terminaram por colocar-se em posi¢oes intermedidrias, em franca
minoria nas votacoes e ausentes nos debates.

REFLEXOES FINAIS

A deflagracdo da guerra na Ucrania em fevereiro de 2022 instalou no CSNU
um ambiente de tensao e divisao entre os seus membros permanentes, com reflexo
imediato sobre o grupo de participantes eletivos, entre os quais estavam o Brasil e
o México. Constituindo-se uma rara coincidéncia, percebemos essa simultaneidade
como uma oportunidade para exercer uma observacao critica sobre a atuagao de
cada um, separadamente e como par, ante o conflito. O impulso que compartilha-
mos nao se atrelava apenas ao interesse por comparar as politicas externas brasileira
e mexicana, ou mesmo a Como se expressam o apego e o compromisso de cada um
com a pratica do multilateralismo. A pesquisa realizada se moveu pelo proposito de
confirmar a resiliéncia de um antigo e desgastado enigma do regionalismo latino-a-
mericano: a indiferenca reciproca entre o Brasil e o México em suas presencas nos
diferentes tabuleiros da politica mundial.

Sem lugar a davida, existem fatores geopoliticos e estruturais, como a vizi-
nhang¢a do México aos Estados Unidos, a inser¢ao de ambos na economia mundial,
a distancia geografica e cultural, a projecao sub-regional de cada um, que condi-
cionam e mesmo freiam a construcao de um bilateralismo positivo. Em diferentes
momentos da historia das relacdes internacionais e de sua incidéncia sobre a politica
regional, as agendas proprias — nacionais e externas — ¢ o jogo dos atores politi-
cos economicos e burocraticos atuaram como inibidores de vinculacoes bilaterais e
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deram sustentacao a indiferenga reciproca. A continuidade de tal padrao de relacio-
namento atuou como nutriente da memoria diplomatica, entrelacada com inércias
burocraticas e aspiracoes de prestigio e reconhecimento internacional.

Pudemos constatar que esse foi o padrao prevalecente de relacionamento bila-
teral desde 24 de fevereiro, data da invasao militar russa ao territbrio ucraniano,
até o fim de 2022, quando terminou o periodo eletivo do México no Conselho.
Embora a agenda do Conselho tenha incluido uma variedade de temas ao longo
desses meses, colocar o foco de nossa observacao na guerra na Ucrania se justifica
tanto pela sua centralidade como pelas reagoes que provocou dentro e além do
CSNU e que se refletiram nos posicionamentos externos dos dois paises.

O presente texto nao pretende esgotar a compreensao do bilateralismo brasi-
leiro-mexicano nem, tampouco, universalizar o conceito cunhado para a sua carac-
terizacdao. Outrossim, arriscamos sugerir sua serventia para determinadas diades em
ambitos coletivos, especialmente, mas nao apenas, de cunho regional. Dessa forma,
pretende, ainda, levantar perguntas que permitam explorar novas rotas de investi-
gacao comparada das politicas exteriores de paises intermediarios e do Sul Global
no ambito multilateral.

Do ponto de vista de uma perspectiva regional, destacamos no texto que a
auséncia de dialogo entre os dois paises foi congruente com o siléncio da América
Latina diante do conflito, o que, em grande medida, indicava um sentido de conti-
nuidade do déficit de regionalismo particularmente prejudicial durante os anos de
pandemia. Medir e contrastar a sequéncia da crise sanitaria da guerra na Ucrania
entre os diversos regionalismos demarcados na comunidade internacional ressaltam
a excepcionalidade latino-americana. A dispersao das votagoes do GRULAC no
CSNU e na AGNU perante as duas conjunturas criticas revela um processo de frag-
mentacao regional contraproducente. Consideramos a conveniéncia de incluir aqui
uma nota, reconhecidamente de indole contrafactual, que traz, ademais, uma argu-
mentacao de carater prescritivo. Colocamos sobre a mesa um questionamento sobre
as implicacdes, para nao afirmar os danos propriamente ditos, produzidas pela indi-
ferenca reciproca brasileiro-mexicana para o regionalismo latino-americano. Que
oportunidades politico-diplomaticas foram descartadas por “piloto automatico” e/
ou inércia diplomatica que estorvaram a constru¢ao de uma agenda cooperativa a
partir de um sentido de oportunidade envolvendo inevitaveis custos individuais em
nome de beneficios reciprocos? =
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ARTIGO ACADEMICO

A Argentina e a
independencia do Brasil:

o reconhecimento tardio de
um reconhecimento pioneiro’

Felipe Antunes de Oliveira
Lucas Pavan Lopes

Resumeo: Este artigo demonstra que as Provincias Unidas do Rio da Prata foram o
primeiro Estado soberano a reconhecer a independéncia do Brasil, em 9 de novembro
de 1822, contradizendo o virtual consenso nas Relagoes Exteriores de que os Estados
Unidos da América teriam sido o primeiro pais a fazé-lo. Ao questionar os pres-
supostos realistas da historiografia dominante, contribui para a construgao de uma
imagem mais completa e nuancada das relagoes bilaterais entre Brasil e Argentina.

Palavras-chave: Brasil-Argentina; relacoes bilaterais; politica externa brasileira;
independéncia; reconhecimento.

Argentina and the Independence of Brazil:
The Late Recognition of a Pioneering Recognition

Abstract: This article demonstrates that the United Provinces of Rio de la Plata
was the first sovereign State to recognize Brazilian independence on November 9,
1822, contradicting the virtual consensus in Foreign Affairs that the United States of
America would have been the first country to do so. Challenging the realistic assump-
tions of the dominant historiography, it contributes to constructing a more complete
and nuanced image of the bilateral relations between Brazil and Argentina.

Keywords: Brazil-Argentina; bilateral relations; Brazilian foreign policy; indepen-
dence; recognition.

1. Artigo escrito a titulo pessoal. As opinides aqui expressas néo refletem, necessariamente, as posigdes oficiais do Ministério das Relagdes
Exteriores do Brasil.
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s Provincias Unidas do Rio Prata — atual Republica Argentina — foram o

primeiro Estado soberano a reconhecer a independéncia do Brasil, em 9 de

novembro de 1822. Embora argumento similar ja tenha sido proposto por
outros autores antes de nos (Bastiani Pinto 1952; Dos Anjos 2007; Randig 2017),
at¢é o momento essa tese continua pouco explorada pela historiografia brasileira
e argentina e deve surpreender parcela importante da comunidade académica e
diplomatica, a luz do virtual consenso de que o primeiro pais a reconhecer o Brasil
independente teria sido os Estados Unidos da América em 1824.

Ao propor a revisao do marco inicial das relagdes bilaterais brasileiras, o obje-
tivo deste artigo ¢ contribuir tanto com debates académicos sobre o tema, quanto
com debates politicos sobre os direcionamentos da politica externa brasileira frente
a alguns de seus mais importantes parceiros. Mais do que estabelecer o exato
momento do primeiro reconhecimento externo da independéncia do Brasil, preten-
demos questionar imagens simplificadoras sobre a intrinseca afinidade ou rivalidade
entre o Brasil e outros paises, em particular a Argentina e os Estados Unidos. Em
contraposicao a leituras reducionistas da politica externa brasileira tanto em chave
realista quanto em perspectiva idealista periférica, como as que prevaleceram em
tempos recentes, propomos uma visao mais complexa da historia diplomatica bra-
sileira, mostrando que as relacoes bilaterais com a Argentina foram caracterizadas
por impulsos contraditorios de cooperagao e rivalidade desde o seu inicio.

E fato amplamente conhecido que, em 26 de maio de 1824, o emissério
Silvestre Rebello foi recebido pelo presidente dos Estados Unidos James Monroe na
qualidade de encarregado de negdcios do Império do Brasil. Desde entao, inimeras
declaracdes diplomaticas — tanto passadas quanto atuais — dao conta da suposta
primazia dos Estados Unidos da América no reconhecimento do Brasil como Estado
soberano. A audiéncia entre Silvestre Rebello e o presidente Monroe, no entanto, foi
precedida em mais de um ano por decreto do governo de Bernardino Rivadavia, em
9 de novembro de 1822, que concedeu reconhecimento tacito ao Império do Brasil
ao reconhecer o pavilhao brasileiro, hasteado na representagao consular e comercial
do pais por Antonio Manuel Correa da Camara, enviado pelo governo do Rio de
Janeiro a Buenos Aires. No entanto, o contexto geopolitico de crescente tensao
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entre o Brasil e as Provincias Unidas
do Prata, ocasionada pela disputa em
torno da Provincia Cisplatina — atual
Republica Oriental do Uruguai —,
ofuscou os primeiros atos amistosos
entre Brasil e Argentina. As Provincias
Unidas tornaram-se, assim, nao apenas
o primeiro Estado a reconhecer o Brasil,
mas também o primeiro a romper rela-
¢oes diplomaticas com o pais, em 1825.
A Guerra da Cisplatina (1825-1828),
cujos contornos ja se anunciavam em
1822, culminaria na independéncia
do Uruguai e no reatamento — nao no
mero estabelecimento — de relagoes
diplomaticas entre o Império brasileiro
e a Argentina de Juan Manuel de Rosas.

Recuperar a memoria e rees-
crever a histéria daqueles primeiros
meses da relacao bilateral entre Brasil
e Argentina representa muito mais do
que reivindicar importantes fatos esque-
cidos da historia diplomatica brasileira.
Representa colocar em questao uma
imagem mutuamente construida de
rivalidade e disputa entre os dois maio-
res paises da América do Sul. A pers-
pectiva que este artigo ajuda a delinear
¢ mais nuancada, fugindo de narrativas
esquematicas. Desde o seu inicio — e
em funcao de sua enorme importancia

Ao propor a revisdo do marco
micial das relagdes bilaterais
brasileiras, o objeto deste
arligo ¢é contribuir tanto
com debates académicos
sobre o tema, quanto com
debates politicos sobre os
directonamentos da politica
externa brasileira frente

a alguns de seus mazis
importantes parceiros.
Maus do que estabelecer o
exato momento do primeiro
reconhectmento externo da
independéncia do Brasil,
pretendemos questionar
imagens simplificadoras
sobre a intrinseca afimidade
ou rwalidade entre o
Brasil e outros paises,

em particular a Argentina
e 0s Listados Unidos.

estratégica — as relagoes entre Brasil e Argentina sempre foram dinamicas e multifa-

cetadas, alternando momentos de estreitamento e cooperacao com outros periodos

de competicao e mesmo conflito aberto. O papel pioneiro das Provincias Unidas do

Prata no reconhecimento da independéncia do Brasil pode ser visto, assim, como

uma pincelada quase apagada nesse complexo quadro das relagoes bilaterais.

Apos esta introducdo, o texto se desenrola em trés secoes substantivas e uma

conclusao. Na primeira se¢ao, a questao do reconhecimento da independéncia e
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da identidade nacional é explorada com referéncia ao Direito Internacional, ao
pensamento social brasileiro e a teoria das relagoes internacionais. Em seguida, a
tese historiografica de que os Estados Unidos seriam o primeiro pais a reconhecer a
independéncia do Brasil é apresentada. Na terceira se¢ao, discutimos as evidéncias
documentais que embasam nosso argumento de que as Provincias Unidas do Prata
teriam sido o primeiro Estado estrangeiro a reconhecer o Brasil. Finalmente, o argu-
mento ¢ resumido na conclusdo, na qual se exploram em mais detalhes algumas de
suas consequéncias politicas.

RECONHECER E INVENTAR - UMA VISAO INTERNACIONALISTA

Segundo as correntes dominantes no Direito Internacional Pablico contem-
poraneo, o reconhecimento de Estado constitui ato discricionario de um Estado
soberano (Accioly 2016; Rezek 2014; Mello 2000; Miranda 2006). Ou seja, o reco-
nhecimento nao tem implicacoes sobre a realidade concreta e a natureza legal do
Estado reconhecido. De um ponto de vista juridico, o reconhecimento nao ¢ cons-
titutivo, dado que um Estado existe objetivamente quando determinadas caracte-
risticas lhe sdo intrinsecas: uma populagdo permanente, um territoério definido, um
governo efetivo e a capacidade de entrar em relagdes legais com outros Estados®.
Nesse sentido, o reconhecimento ¢ um ato entre dois entes soberanos e apenas atesta
uma realidade pré-existente.

O direito internacional também nos ensina que o reconhecimento de um
Estado pode assumir mais de uma forma. Pode ser explicito, por meio de declara-
cao solene; ou pode ser tacito, quando atos internacionais revelam que determina-
dos Estados consideram-se como igualmente soberanos. O reconhecimento tacito
de um Estado esta envolto, assim, em importantes nuances de natureza politica,
que abrangem boa dose de simbologia e merecem analise historica e sociologica
mais aprofundada. Relagdes comerciais envolvem amitde contetido politico e por
vezes nao ¢ possivel estabelece-las sem alguma forma de contato politico, baseado
em certo reconhecimento tacito. Contudo, na complexa simbologia diplomatica,
determinados momentos criticos na existéncia dos Estados exigem especial atencao
a etiqueta e as regras — mesmo que nao escritas. No contexto da independéncia dos
paises da América Latina nas primeiras décadas do século XIX, as poténcias esta-
belecidas procuravam, de fato, fixar limites entre a manutencao de relagdes comer-
ciais — que vinham dos tempos coloniais — e o reconhecimento de novos Estados.

De acordo com Oliveira Lima (1901, 44):

2. V. Convengao de Montevidéu, 1933.
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E evidente que tais relagdes comerciais [que o Reino Unido mantinha com Buenos
Aires, Colombia e México, a partir de 1824] equivaliam a relagdes politicas, mas
em rigor, segundo [George] Canning explicou n’um de seus discursos parlamenta-
res, 0 reconhecimento em condigoes semelhantes podia passar pela consequéncia de
protegerem-se interesses jd legalmente existentes e ndo denotar o propdsito de criar
interesses novos.

O significado politico do reconhecimento dos novos Estados latino-america-
nos pelas poténcias europeias recém-vitoriosas nas Guerras Napoleonicas — em par-
ticular o Império Britanico, que entao despontava como forca hegemonica incon-
teste — s6 pode ser apreciado em referéncia a esse periodo histérico especifico, e
tendo em vista as particularidades das sociedades coloniais, marcadas por profunda
desigualdade e por relacdes de producao calcadas na superexploracao do traba-
lho (Marini 2009; Bambirra 1974). Nao surpreende que as relativamente pequenas
elites locais que tomaram a frente dos processos de independéncia almejassem o
reconhecimento externo como forma de consolidar seu poder sobre determinado
territério e populacao. De um ponto de vista histérico e sociologico, portanto, o
reconhecimento dos novos Estados latino-americanos foi muito mais do que um
ato declaratorio entre entes igualmente soberanos. O carater profundamente hie-
rarquico do sistema internacional no século XIX tornava o beneplacito politico
britanico uma condigao essencial para a propria existéncia dos novos Estados, bem
como uma garantia de sobrevivéncia para suas respectivas classes dominantes (veja,

por exemplo, Bethell 1985; Donghi 1998; Adelman 1999).

O caso brasileiro talvez seja ainda mais complexo, dados a vastidao territorial,
o papel da escravidao na estrutura produtiva e a peculiaridade de a independéncia
ter sido declarada por um membro da familia real portuguesa, cuja legitimidade
podia ser evocada com base em sua linhagem. Em vez de uma nacao pré-existente
—com uma etnia, uma cultura e um territorio definidos — que expulsava um invasor
externo, como as nagoes europeias supostamente liberadas apés a derrota de Napo-
ledo, ou algumas das nacdes asiaticas e africanas que conquistaram suas indepen-
déncias apos a Segunda Guerra Mundial, a nacao brasileira foi verdadeiramente
inventada ao longo e mesmo posteriormente ao processo de independéncia. Embora,
desde um ponto de vista antropolégico e sociolégico, todos os Estados-nacao moder-
nos sejam “‘comunidades imaginadas” (Anderson 2008), no caso do Brasil o grau de
abstracao desse exercicio de imaginagao ¢ imenso, sobretudo levando-se em conta
que sua sociedade mesti¢a e culturalmente diversa, com grande presenca indigena
e africana, em muito pouco se assemelhava a imagem europeizada que a Corte do
Rio de Janeiro procurava construir. O tema da invencao do Brasil aparece de diver-
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sas formas na historiografia e na sociologia brasileiras. Nao ¢ outra a questao central
sobre a qual se debrugaram classicos do pensamento social como Gilberto Freyre
(2012), Gaio Prado Junior (2011), Sérgio Buarque de Holanda (2016), Raymundo
Faro (2015) e Darcy Ribeiro (2012), para citar apenas cinco autores seminais, que
exploraram diferentes angulos da brasilidade.

Um aspecto normalmente negligenciado da invencao do Brasil é que se trata
de um processo a0 mesmo tempo interno (i.e. a consolidacao de uma classe domi-
nante nacional e de uma certa imagem do “povo” brasileiro) e externo (i.e. a afirma-
cao de soberania no sistema internacional e a constru¢ao de uma identidade inter-
nacional). Ao colocar em segundo plano o aspecto internacional da constru¢ao do
Brasil e da brasilidade, a sociologia e a historiografia tradicionais brasileiras ecoam
uma importante limitacdao epistemolégica e ontoloégica do pensamento socioloégico
classico (tanto weberiano quanto marxista), que consiste em representar as socie-
dades no singular, e ndo no plural (Rosenberg 2006, 2013). Como resultado, uma
vez suposta a existéncia de um Estado nacional especifico, as relagdes com outros
Estados sdo introduzidas ad hoc, e sua logica é reduzida a disputas perenes de poder
seguindo postulados abstratos e supra-historicos (ver, por exemplo, Waltz 1979).

Mais do que o dinamico processo de formacao sociologica de identidades
internacionais, como sugerido por Wendt (1992), interessa explorar também as rela-
cOes materials que, em casos especificos, constituem os Estados e suas relagoes de
competicdo e cooperacao. Em outras palavras, relacdes internacionais e relagoes
soclais imbricam-se em um todo que s6 pode ser compreendido em conjunto. No
caso brasileiro, a capacidade da Corte do Rio de Janeiro de unificar as diferentes eli-
tes locais e manter o controle sobre o territorio fortalecia o Império vis-d-vis os outros
Estados; o estabelecimento de relagdes com outros Estados favorecia o poder da
Corte do Rio e a colocava em outro patamar diante das elites locais. E exatamente
nesse ponto que as tratativas para o reconhecimento da independéncia assumem
um carater central.

Para Amado Cervo e Clodoaldo Bueno (2008), com a consolidacao do Estado
independente, a politica exterior brasileira elegeu o reconhecimento por parte das
poténcias europeias como seu objetivo principal. Segundo os autores, uma avaliagao
equivocada do interesse nacional foi responsavel pela aceitacao dos termos desfavo-
raveis oferecidos por Portugal e Reino Unido para oficializar o reconhecimento. As
privilegiadas condicoes oferecidas a capitais estrangeiros, a divida externa assumida
na ocasido e as baixas tarifas alfandegarias adotadas por forca de tratados precipi-
taram, por fim, uma relagdo de dependéncia econémica entre o Império nascente e
as poténcias europeias.
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E dificil avaliar areal margem de negociacio com que contavam os negociadores
do Império brasileiro diante do enviado inglés ao Rio de Janeiro para tratar da
independéncia. Uma analise dos interesses de Dom Pedro I e da nova Corte brasileira
talvez ajudasse a entender os motivos que influenciaram na assinatura dos acordos
de independéncia para além do abstrato calculo do interesse nacional. Mesmo que
se aceite a tese de que aquilo que fo1 exigido do Brasil em troca do reconhecimento
por Portugal e Reino Unido foi exagerado diante da potencial inevitabilidade do
ingresso do Brasil na ordem internacional e da baixa probabilidade de ameagas
de reconquista, resta explorar o significado de atos anteriores de reconhecimento
tacito, particularmente o estabelecimento de relagoes com os Estados Unidos e as
Provincias Unidas do Prata. Nesses casos, o reconhecimento nao envolveu negocia-
coes onerosas, tendo resultado de avaliacdes mutuas por parte das respectivas elites
dirigentes a respeito das vantagens do desenvolvimento de lagos diplomaticos entre
Washington, Rio de Janeiro e Buenos Aires.

A perspectiva implicitamente realista adotada por Cervo e Bueno — e seguida
por boa parte da historiografia contemporanea das relagoes internacionais no Brasil
— encontra dificuldade em explicar o carater inicialmente cooperativo das relacoes
entre Brasil e Argentina. Ao considerar Estados como unidades coerentes de analise
interessadas apenas na maximizag¢ao de seu poder — e, mais grave, ao privilegiar a
analise de conflitos geopoliticos a de relagdes sociais —nao apenas o fato histérico do
reconhecimento do Brasil pela Argentina ¢ ignorado, mas a relacao entre os paises
¢ apresentada como naturalmente conflitiva.

O generoso e nao conflitivo ato de reconhecimento da bandeira do Império
do Brasil por Rivadavia ¢, dessa forma, totalmente ignorado — bem como as ins-
trucoes dadas a Correa da Camara para buscar estabelecer relacdes amistosas com
as Provincias Unidas do Prata. Antes de explorar os detalhes da Missao Correa da
Camara a Buenos Aires, no entanto, sera atil recordar o processo de reconheci-
mento do Brasil pelos Estados Unidos da América, a fim de substanciar o argumento
de que o reconhecimento da Corte do Rio de Janeiro por Buenos Aires precedeu
aquele concedido por Washington.

UMA VISAO DO NORTE - OS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA
RECONHECEM O BRASIL

A tradicional historiografia brasileira tem como ponto pacifico que os Estados
Unidos da América foram o primeiro pais a reconhecer o Império do Brasil, em 26
de maio de 1824, quando Silvestre Rebello foi recebido pelo presidente James Mon-
roe na qualidade de encarregado de negocios do Império do Brasil, com as honras
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devidas a representantes de governos estrangeiros (Accioly 1945; Cervo e Bueno
2008; Garcia 2005; Mendonca 2013).

Segundo o seminal trabalho de Hildebrando Accioly O Reconhecimento do Bra-
sil pelos Estados Unmidos da América, de 1945 (época, alids, em que se verificava pleno
alinhamento de interesses do Brasil com os Estados Unidos em razao da Segunda
Guerra Mundial), o interesse comercial norte-americano de estabelecer relacoes
com as novas republicas sul-americanas fol determinante para o reconhecimento
dos novos Estados surgidos das guerras de independéncia do século XIX. As difi-
culdades no comércio e nas relacoes politicas com a Europa do Congresso de Viena
atrairam a natural atengdo da nova republica norte-americana aos mercados do Sul
do continente, que comecavam a se firmar como republicas com relativa estabili-
dade politica e econémica.

Nesse contexto, em 4 de maio de 1822, o Congresso dos Estados Unidos da
Ameérica adotou let determinando a nomeagdao de agentes diplomaticos (logo, o
reconhecimento daqueles Estados) para as novas reptblicas do México, da Colom-
bia, de Buenos Aires, do Peru e do Chile. Segundo Accioly:

Em 1822, quando o Brasil proclamou a sua emancipagdo politica, ja os Estados
Unidos da América, que, como vimos, sempre haviam manifestado interesse, sendo
simpatia, pelos demais povos do Continente, tinham reconhecido a independéncia das
primetras repiiblicas hispano-americanas (1945, 63).

O reconhecimento pelos Estados Unidos do Império brasileiro, porém,
tardaria alguns anos, em razao sobretudo de preocupagoes norte-americanas
com a natureza do novo regime implantado no pais, com a posi¢ao do novo
governo sobre a escravidao e com o respeito aos tratados firmados por Portugal.
Entre 1821 e 1825, nao houve representacao diplomatica dos Estados Unidos
da América no Rio de Janeiro, embora o consul estadunidense permanecesse na
capital brasileira. Em 21 de janeiro de 1824, José Silvestre Rebello foi nomeado
encarregado de negocios do Império do Brasil nos Estados Unidos da América.
Em suas instrucdes o “objetivo principal” da missao era assim descrito (Accioly
1945, 98-99):

[P[romover o reconhecumento, solene e formal, por parte dos Estados Unidos, da
independéncia, integridade e dinastia do Império do Brasil, no atual Imperante e seus

Sucessores, perpetuamente e sem reserva do titulo de Imperador (MNE - Instrugies a
Manuel Correa da Camara - 1822)
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Finalmente, em 26 de maio de 1824, Silvestre Rebello fo1 recebido pelo pre-
sidente James Monroe na qualidade de encarregado de negocios do Império do
Brasil. Em sua alocugao para o presidente Monroe, o representante diplomatico
brasileiro disse que o governo e o povo do Brasil lembrar-se-iam

sempre, com gratiddo, de que os Estados Unidos tinham sido o primerro pais a reco-
nhecer a independéncia das novas nagoes do continente americano e a propagar os

mazis sdos principios de politica, destinados a promover a felicidade ¢ o bem-estar do
género humano (Rebello 1824, citado em Accioly 1945,149-150).

E interessante notar que os contemporaneos nio tardaram em construir
na narrativa oficial, a imagem de que os Estados Unidos tinham sido o primeiro
Estado a reconhecer a independéncia do Brasil, afirmacao que vem sido mantida
acriticamente na literatura atual. No dizer de Luis Jos¢ Carvalho de Mello, ter-
ceiro chanceler do Império e entao a frente da pasta dos Negdcios Estrangeiros, “o
Governo Brasileiro tera sempre em lembranca a Nacado ilustrada e conterranea que
nao hesitou em tomar a si a prioridade do reconhecimento do Império do Brasil”

(Carvalho de Mello 1824, citado em Accioly 1945, 151).

O “esquecimento” de Carvalho de Mello com relagdo ao reconhecimento
concedido tacitamente pelo governo de Buenos Aires quase dois anos antes nao ¢
dificil de explicar. Em 1824, quando Silvestre Rebello foi recebido pelo presidente
Monroe, as relagoes com a Argentina ja haviam escalado para um estado de tensao,
uma vez que saidas pacificas para o impasse na Cisplatina pareciam cada vez mais
distantes. De fato, poucos meses antes, em fevereiro de 1824, o proprio Carvalho de
Mello enviara nota recusando os termos do enviado extraordinario de Buenos Aires
ao Rio de Janeiro, Valentin Gomez, que havia demandado ao governo Imperial a
evacuagao da Cisplatina.

Ao contrario das intensas e dinamicas relagoes com as Provincias Unidas do
Prata, as relacoes iniciais do Brasil Império com os Estados Unidos puderam rapida-
mente encaminhar-se para uma certa normalidade cooperativa. O reconhecimento
ocorreu em 1824, e o Tratado de Amizade, Navegacao e Comércio, com clausula da
nagao mais favorecida, foi assinado em 12 de dezembro de 1828 (excecao seja feita ao
periodo entre margo de 1827 e dezembro de 1828, em que as relacoes estiveram rom-
pidas em razao de episodio ligado a captura de navio norte-americano sob suspeita de
trabalhar como corsario para a Argentina, vide Moniz Bandeira, 2013). A versao de
que os Estados Unidos seriam o primeiro pais a reconhecer a independéncia do Brasil
seguiu sendo repetida em textos diplomaticos e académicos sem jamais suscitar davidas.
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Sem questionar a importancia da Missao Silvestre Rebello ou do reconheci-
mento concedido ao enviado brasileiro pelo presidente Monroe, argumenta-se em
seguida que a versao segundo a qual os Estados Unidos seriam o primeiro pais a
reconhecer o Brasil ignora importantes marcos historicos das relacdes bilaterais com
a Argentina, que claramente podem ser interpretados como indicativos de um reco-
nhecimento tacito entre os governos do Rio de Janeiro e de Buenos Aires.

UMA VISAO DO SUL - AS PROVINCIAS UNIDAS DO PRATA
RECONHECEM O BRASIL

Quando foram estabelecidas as relacdes bilaterais entre Brasil e Argentina?

Essa pergunta, simples e objetiva, deveria comportar como resposta uma data
precisa. A data, no entanto, ndo pode ser encontrada em livros brasileiros de histo-
ria das relacoes exteriores. A Cronologia das relagoes internacionais do Brasil, de Eugénio
Vargas Garcia (2003), a mais completa referéncia na area, nao menciona a miste-
riosa data. Outra importante obra de referéncia, Histiria da politica exterior do Brasil,
de Renato Mendonga (2013), traz como seu Anexo E uma extensa lista com as datas
em que a Independéncia foi reconhecida, incluindo o reconhecimento pelo Ducado
de Parma (3 de fevereiro de 1826), a Cidade de Hanover (18 de fevereiro de 1826) e
o Grao-Ducado de Lucca (18 de outubro de 1826). Nenhuma mencao ao reconhe-
cimento pelas Provincias Unidas do Prata, no entanto.

Surpreende que auséncia tao importante nao tenha sido objeto de inves-
tigacdo extensa. A atencao dos autores deste artigo so foi trazida a questao de
maneira quase fortuita. Era o fim de um dia de trabalho na Divisao da América
Meridional I da chancelaria brasileira (encarregada das relacdes bilaterais com
a Argentina), quando foi recebido um pedido relativamente simples: a minuta de
uma nota por ocasiao da designagao do novo embaixador do Brasil na Republica
Argentina. O problema ¢é que a nota deveria necessariamente incluir a data em
que as relacoes bilaterais foram estabelecidas.

Consultadas notas semelhantes emitidas anteriormente, nenhuma delas infor-
mava a data. As tradicionais obras de referéncia tampouco traziam uma data ine-
quivoca. Foram encontradas diversas referéncias a Missao Correa da Camara e,
entdo, a Guerra da Cisplatina e ao Tratado do Rio de Janeiro de 1828, assinado
pelo Império e pelo governo de Buenos Aires reconhecendo a independéncia do
Uruguai — marcos histéricos mais do que conhecidos por qualquer estudante que
tenha sentado nos bancos do Instituto Rio Branco. Nenhuma indicagao conclusiva
de quando exatamente teria se dado o reconhecimento do Brasil independente pelas
Provincias Unidas do Prata, no entanto.
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A falta de um momento solene de
reconhecimento entre os paises sugere
que esse reconhecimento teria sido
tacito. Logo, qual ato teria marcado
o reconhecimento seria uma questao
aberta a interpretacao historiogra-
fica. Por ocasido do Tratado do Rio de
Janeiro de 1828 e da preliminar Con-
vencao de Paz, representantes das Pro-
vincias Unidas do Prata e do Império
do Brasil se envolveram em negociacoes
diretas e formais, restando claro que
ja se reconheciam mutuamente como
legitimos representantes de seus res-
pectivos Estados. Na verdade, mesmo
antes da eclosao da Guerra da Cis-
platina, as negociagoes entre Valentin
Gomez e Carvalho de Mello, em 1824,
ja denotam o mutuo reconhecimento
entre os governos do Rio de Janeiro e
de Buenos Aires. Outrossim, o rompi-
mento das relagoes diplomaticas entre
os paises em 1825 indica que essas
relagoes existiam. Os primeiros atos de
reconhecimento deveriam ser buscados
antes, portanto, mais especificamente
na Missao Correa da Camara.

Em maio de 1822, ou seja, quatro
meses antes da declaracdao de indepen-
déncia brasileira, Antonio Manuel Cor-
rea da CGamara foi enviado a Buenos
Aires, na qualidade de consul e agente
comercial do Reino Unido de Portugal,
Brasil e Algarves. Apos a independén-

A atengao dos autores deste
artigo s6 foi trazida a questao
de manewra quase fortuita. Era
0 fim de um dia de trabalho
na Diwisdo da América
Menidional I da chancelana
brasileira (encarregada das
relagoes bilaterais com a
Argentina), quando for recebido
um pedido relatiwamente
simples: a minuta de uma nota
por ocasido da designagdo do
novo embaixador do Brasil na
Republica Argentina.

O problema é que a nota
deveria necessariamente inclurr
a data em que as relagoes
bilaterais foram estabelecidas.
Consultadas notas semelhantes
emitidas anteriormente,
nenhuma delas informava a
data. As tradicionais obras de
referéncia tampouco traziam
uma data inequivoca.

cia, Correa da Camara permaneceu em Buenos Aires, representante doravante

do Império do Brasil. Apesar de seu carater nominalmente consular, a chamada

Missao Correa da Camara trataria de importantes questoes politicas, como os con-

flitos na Cisplatina e a busca de aliangas com os vizinhos para reagir a eventual
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expedi¢do conjunta luso-espanhola contra os novos Estados americanos. Correa
da Camara foi enviado como consul, mas com instruc¢oes de cunho explicitamente
politico. £ evidente o 4nimo imprimido & sua missio de travar relacdes politicas
com outro Estado independente — contra as antigas metropoles —, o que resta ainda
mais claro nas instrucoes que lhe foram dadas.

A copia das instrucoes dadas ao diplomata brasileiro esta disponivel nos
arquivos do [tamaraty no Rio de Janeiro e para consulta online, tendo sido publi-
cada também na colecao em 6 volumes do Ministério das Relacoes Exteriores:
Arquwo diplomdtico da Independéncia, reproduzida em Diplomacia brasileira e politica
externa — documentos histéricos, 1493-2008. Naquele documento, elaborado por José
Bonifacio, o primeiro chanceler do Império do Brasil, fica claro o carater duplo
da Missao. Nele, lé-se que:

0 objeto ostensiwo da sua missdo, e o tinico que deve transpirar no piblico, é o de
preencher o lugar de consul, vago pelo ébito de Joao Manuel de Figueiredo; de promo-
ver, nesta qualidade de consul, os interesses comerciais do nosso pais, zelar e pugnar
por eles, tudo na conformidade das atribuigoes deste emprego (MINE - Instrugies a
Manuel Correa da Camara - 1822).

Contudo, as instrucoes vao além:

Serd um ponto preliminar, ¢ principal, o alcangar a boa vontade, o dissipar as
desconfiangas que podiam haver sobre a boa-fé deste governo, o que serd fdcil con-
segu; fazendo ver que, na porfiosa luta em que o Brasil se acha empenhado, ndo
pode este derxar de fraternizar-se sinceramente com os seus vizinhos. (...) [D]epors
de seguro das boas intengdes daquele governo, V. Mce. poderd fazer uso de outra
credencial de agente politico e diplomdtico (MNE - Instrugoes a Manuel Correa
da Camara - 1822).

As instrucoes entregues a Correa da Camara mostram com clareza, por-
tanto, os objetivos nitidamente politicos de sua missao e os contornos do ameri-
canismo de José Bonifacio, que consistiam em estabelecer uma alianca por afini-
dade de interesses com as novas republicas americanas, essencial a garantia de sua
independéncia frente as antigas metropoles europeias. Ou seja, como sumarizado
por Joao Alfredo dos Anjos, um dos primeiros a notar o peculiar carater da apro-
ximagao entre Brasil e Argentina na época da afirmacao dos respectivos Estados
nacionais, “Caso concluisse que havia verdadeiro interesse na aproximacao pro-
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posta pelo Brasil e considerando eventual envio de representantes ao Rio, poderia

Correa da CGamara sacar do bolso a ‘outra Credencial de Agente Politico e Diplo-
matico’ (2007, 107).

Que ao governo do Rio de Janeiro interessava ter sua independéncia reconhe-
cida por Buenos Aires ainda em 1822 fica evidente no documento supracitado. O
pedido de reconhecimento politico, no entanto, aparece condicionado a percepgao
por parte de Correa da CGamara a respeito das boas inlengoes do governo de Buenos
Aires. E fundamental, portanto, averiguar como a Missdo Correa da Camara foi
recebida na capital argentina.

Inicialmente, em 15 de julho de 1822, data da chegada do representante
brasileiro a Buenos Aires, o governo local notificou o corpo diplomatico sobre
o reconhecimento de Correa da Camara como consul e agente comercial do
Reino dos Brasis. Correa da Camara foi recebido por Bernardino Rivadavia,
ministro de Governo e Relacoes Exteriores da Provincia de Buenos Aires, em 3
de agosto de 1822, como agente consular. Pelas instrucdes de Correa da Camara,
percebe-se que o plano original do governo do Rio de Janeiro, antes de procla-
mada a independéncia, era o de que ele paulatinamente ganhasse a confianca
do governo de Buenos Aires, de modo a ndo correr riscos quando eventualmente
a independéncia se consumasse. Poucos meses apos a chegada de Correa da
Camara a Buenos Aires, no entanto, a deterioragao das relacoes entre Rio de
Janeiro e Lisboa precipitou a declaragao de independéncia por Dom Pedro I.
Recebida a noticia da independéncia, Correa da Camara encontrou-se em situa-
cao sui generis, uma vez que nao era possivel simplesmente manter suas ativida-
des consulares e comerciais como se nada fosse, a0 mesmo tempo em que nao
estavam dadas as condigoes — previstas em suas instrugoes — para a requisicao do
reconhecimento formal.

A solugao provisoria encontrada por Correa da Camara foi um meio termo:
hastear a nova bandeira do Império do Brasil, em substituicao as antigas armas con-
sulares. Em 8 de novembro, o representante brasileiro enviou ao governo argentino,

por nota (FUNAG 2017, 412):

as comunicagoes necessdrias relatwas a mudanga de armas, do tope nacional e dis-
tintwo, do manifesto, e finalmente da gloriosa ere¢do do novo Império. Ontem, dia da
chegada dos ultimos nfimero/s pelo paquete Rio da Prata, me revesti do novo lago
e dwvisa; e agora mesmo depois de apresentadas as minhas comunicagoes, retirer da
frente das casas onde vivo as antigas armas consulares (Oficio de Correa da Cdmara

a josé Bonifdcio, 8 de novembro de 1822).
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Assim, embora ndo seguisse a praxe e a pompa caracteristicas de um reco-
nhecimento formal, esperava-se que a aceitacao da bandeira imperial — uma vez
oficialmente expressa pelo governo de Buenos Aires — contasse como forma de
reconhecimento tacito, dando inicio as tratativas politicas diretamente entre Rio
de Janeiro e Buenos Aires a respeito da Questao Cisplatina. A reacao do governo
argentino foi imediata. No mesmo dia 8 de novembro, Correa da Camara foi
convidado para audiéncia com Rivadavia: “Estava aqui quando me apresen-
taram uma minuta da Secretaria dos Negocios Estrangeiros convidando-me a
uma audiéncia do ministro para amanha a uma hora da tarde”, escreveu Correa
Camara a José Bonifacio (CHDD 2017, 412). Fato merecedor de especial aten-
¢ao, na referida “minuta”, o representante brasileiro ¢ convidado pelo Departa-
mento de Relagoes Exteriores argentino em sua condi¢ao de “Consul Agente del
Imperio del Brasil”, conforme a reproducao nos arquivos do CHDD (FUNAG
2017, 415):

Departamento de Relaciones Exteriores

Buenos Aures, noviembre 8 de 1822.

El Manistro Secretario tiene el honor de invitar al Siir D/o/n Antonio

Manuel Correa da Camara, Consul Agente del Imperio del Brasil para una conferencia
verbal en su despacho el dia de maiana a la una.

No dia 9 de novembro, Rivadavia efetivamente recebeu o consul brasileiro
em seu gabinete. No mesmo dia, o governo das Provincias Unidas do Prata publi-
cou decreto reconhecendo a bandeira e o escudo de armas do Império do Brasil.
Esse singelo documento tem particular importancia, dadas as circunstancias de
sua publicacao. O governo argentino, na pessoa de seu ministro de Governo e
Relagoes Exteriores da Provincia de Buenos Aires, recebeu o representante do
novo Estado brasileiro e, ato continuo, emitiu documento oficial reconhecendo
os simbolos nacionais daquele novo Estado, dando inicio a tratativas bilaterais
de carater eminentemente politico. O teor do decreto é o que segue (FUNAG

2017, 415):

Al Ilmo. Seiior D/o/n Antonio Manuel Correa da Cdmara
Buenos Aures, 9 de noviembre de 1822.

El Manustro Secretario ha instruido a su Gobierno del Decreto
expedido por S. A. R. El Princiype Regente, que el Ilmo. Sefior Consul
Agente Comercial le acomparia con su Nota del n. 13y es de su deber
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comunicarle que en consecuencia de [otro] decreto ha mandado
reconocer como corresponde las Armas y el Pavillon del Brasil.
El Munistro saluda de [nuevo] con su particular consideracion al
Ilmo. Sefior Agente.

(asignado) Bernardino Rwadavia.

Outra nota publicada no mesmo dia pelo ministro argentino (FUNAG 2017,
416) faz referéncia indireta a questao da Cisplatina. O governo de Buenos Aires
parece jogar com certa ambiguidade de linguagem no tratamento com o novo
Império, querendo intercambiar o reconhecimento formal e pleno pela devolucao
de territorio. Trata-se aqui de uma negociagao eminentemente politica. Interessante
ainda sublinhar que, ao nao aceitar a barganha explicitamente, o Império do Brasil
parece nao ter buscado um reconhecimento argentino formal a qualquer prego, em
contraste com a estratégia adotada em relagdo as poténcias europeias ou mesmo aos
Estados Unidos da América.

O fato ¢ que depois das referidas notas, a relacao entre Correa da Camara
e o governo de Buenos Aires passa a ser a de um relacionamento politico, a ponto
de Camara dirigir-se a Bonifacio para dizer que “nao tenha V. Exa. receio de que
a minha auséncia possa influir em rompimento, ou venha a ser aqui desagrada-
vel” (FUNAG 2017, 427). Na mesma comunicacao, Correa da Camara afirma:
“Tenho certeza de que saira no registro oficial o reconhecimento formal da nossa
bandeira, laco nacional e Império. Peco a V. Exa. se digne escrever ao senhor Riva-
davia quanto antes anunciando-lhe a ere¢cao do Brasil em Império.” A certeza é
reiterada em 24 de novembro, quando Correa da Camara expressa ao chanceler a
convic¢ao de que “[o] primeiro nimero a sair do registro oficial anunciara a ere-
cao do Novo Império, e a aclamacgao gloriosa de Sua Majestade Imperial” (citado
em Randig 2017, 509).

O registro de fato saiu, alguns dias depois, embora nao exatamente da forma
como Correa da Camara antecipasse. Na edi¢ao do Registro Oficial argentino de 3
de dezembro, fo1 oficializado o decreto de Rivadavia de 9 de novembro de 1822, por
meio de nota do Ministério das Relagoes Exteriores. A referida nota foi localizada
no Arquivo Geral da Nacao Argentina e contém o seguinte:

A consecuencia de una nota oficial, pasada por el consul, y agente comercial del
Brasil, el gobierno ha mandado por decreto de 9 de noviembre reconocer las armas,
v el pabellon de aquel estado, en la_forma que se la comunicado, y es como sigue
(ver Figura 1).

Ano 2/ N° 5/ Jan-Mar 2023 - 209



Oliveira & Lopes

Figura 1 - Nota do Departamento de Relagdes Exteriores do Governo de Buenos Aires.

Correa da Camara faz mencao ao referido ato oficial em comunicacgao dirigida
a Jos¢ Bonifacio em 9 de dezembro, afirmando: “Incluo [no correio] o altimo regis-
tro oficial, onde este governo reconhece as armas e pavilhao imperiais” (FUNAG
2017, 432). Registre-se que o referido decreto argentino, ao que parece, nao foi pre-
servado nos arquivos brasileiros, tendo em vista que a compilagao de comunicagoes
produzida pelo CHDD menciona, a respeito do registro oficial mencionado: “Nao
localizado no volume”.
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Embora a nota nao contenha meng¢ao expressa ao “Império”, como espe-
rava Correa da Camara, ela reconhece expressamente os novos simbolos nacionais
daquele Estado. E possivel aventar hipétese de que a ambiguidade de linguagem tenha
resultado de escolha consciente de Rivadavia. A luz dos critérios historiograficos
para a determinacao de outros reconhecimentos, no entanto, ¢ evidente a presenca
no documento do intento de reconhecer oficialmente a realidade politica de um
novo Estado e abrir o canal para o dialogo politico.

Nao resta davida, ainda, de que a nota do governo de Buenos Aires refere-se
a nova bandeira do Brasil Imperial, elaborada por Jean-Baptiste Debret. A original
composicao do artista francés, combinando formas geométricas e cores inéditas,
além dos ramos de café e tabaco, simbolizando a riqueza nacional brasileira, ndo se
confunde com a antiga bandeira do Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves, que
combinava sobre fundo branco elementos heraldicos dos trés Reinos, com destaque
para as armas de Portugal ao centro.

Figura 2 - Desenhos originais de Debret para a Bandeira do Império do Brasil. Fonte: Bandeira & Corréa do Lago 2009, 355.

Registre-se que a tese do reconhecimento tacito por Buenos Aires nao é uma
proposta original deste artigo. Ela ja fo1 levantada explicitamente na interpretagao
delineada por Oscar Bastiani Pinto (1952) e por Jodao Alfredo dos Anjos (2007),
e explorada por Rodrigo W. Randig (2017), que apresentou interpretacao distinta
sobre o seu significado. Como se procurou demonstrar ao longo deste texto, no
entanto, a interpretacao de Bastiani Pinto ndo tem sido levada em conta em sua
devida dimensao por parte do pensamento historiografico e diplomatico brasileiros.
O historiador argentino nao parece ter muitas davidas a respeito da validade de sua
hipoétese. De acordo com Bastiani Pinto:
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ao proceder desse modo [publicando o decreto reconhecendo a bandeira e escudo de
armas do novo estado/, reconhecia o nosso governo, tacitamente, o Império do Brasil e,
em entrevista concedida ao consul Antonio Correa da Cdmara, Riwvaddvia de viva voz
0 incumbia de dar disso conhecimento ao seu, por intermédio do ministro das Rela-
¢des Exteriores, ao qual com toda justica denominou: ‘o Patriarca da Independéncia

(1952, 19).

b

Em que pese sua original hipotese, o autor ndo explora em detalhes as con-
sequéncias politicas do ato de reconhecimento tacito e tampouco apresenta base
material para sustenta-lo. Talvez seja esse o motivo pelo qual sua afirmagao — tao
significativa, mas ao mesmo tempo circunscrita a breves paragrafos dos anais do IV
Congresso de Histéria Nacional — tenha sido sobejamente ignorada pela historiogra-
fia nacional, com raras excegoes. A mais importante delas é provavelmente o artigo
publicado em 2017 por Rodrigo Randig, cujas fontes incluem a troca de comunica-
coes de Correa da Camara com Rivadavia e com a capital no Rio de Janeiro. Ran-
dig coincide com a tese de que Buenos Aires teve a primazia do reconhecimento do
Brasil, mas discorda de que este tenha sido tacito, em 1822, conforme sugerido por
Bastiani Pinto. Segundo o autor, o reconhecimento teria sido explicito, formalizado
em junho de 1823. Em seus termos,

a suposido de Bastiani — trazida a luz por jJodo Alfredo dos Anjos Jinion em
2008 — de que um reconhecimento implicito poder-se-ia ter dado jd em 1822, por
meto da resposta de Rivadavia de aceitagdo dos novos desenhos de banderra e armas
brasilerros, ndo se sustenta a luz da andlise da documentagdo referente ao episidio

(2017, 508).

Para Randig, a nota de Correa da CGamara que transmitira os novos desenhos
de bandeira e armas nao informava da declaragao de independéncia do Brasil,
e a resposta de Rivadavia “era condizente, simplesmente, com o tratamento que
Buenos Aires ja vinha dando ao Brasil desde 1815, como Reino Unido a Portugal
e Algarves [...] a simples substituicao dos desenhos de armas e pavilhdo brasileiros
nao afetava o tipo de reconhecimento conferido por aqueles governos ao Brasil”
(2017, 508). O autor também aponta ao fato de que Rivadavia ndo se referiu em
seu decreto a Correa da CGamara como “coénsul e agente do Império do Brasil”,
optando por “agente comercial do Reino do Brasil”; que o decreto de Rivadavia
nao conferia a D. Pedro o tratamento de imperador, mas mantinha o anterior de
“sua alteza real”; e que ndao encontrou publicagdo oficial do reconhecimento do
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novo Império, o que teria contrariado as expectativas do consul brasileiro (2017,
509). Por essas razoes, Randig localiza no ano de 1823 o reconhecimento — expli-
cito e nao tacito — do Brasil por Buenos Aires:

Ainda com data de 25 de julho de 1823, assinou o ministro de Governo e de Rela-
¢des Exteriores Bernardino Rivadavia a carta credencial de Valentin Gomez, dingida
ao chanceler brasilerro e catalogada nos arquivos historicos argentinos [...] Com
essa carta, assinada por Bernardino Rwadavia e dinigida ao chanceler brasileiro,
Jormalizava-se, em 25 de junho de 1823, o reconhecimento do Brasil independente
pelo governo de Buenos Aures, em nome das Provincias Unidas do Rio da Prata — cwya
prépria independéncia havia sido declarada em 9 de julho de 1816 e reconhecida por
Portugal em 1821 e pelos Estados Unidos da América em 1822 (2017, 511-12).

Embora os argumentos de Randig sejam coerentes e bem embasados, eles
nao afastam totalmente a possibilidade de discussao historiografica sobre quando
exatamente teria acontecido o reconhecimento e nem sobre o carater do mesmo.
Como o proprio Randig salienta: “a pesquisa aos registros dos primeiros contatos
oficiais do Império com Buenos Aires deu azo a impressao de ndo se encontrar ali
a totalidade das comunicagoes trocadas entre os dois governos no periodo” (2017,
504). Além disso, e mais importante, dado o carater ambiguo dos primeiros contatos
entre o enviado do recém-proclamado Império do Brasil e o governo das Provincias
Unidas do Prata, a definigao de uma data especifica para o reconhecimento passa
por uma interpretagao qualitativa da evidéncia disponivel.

Examinemos mais detidamente, primeiro, a hipétese do reconhecimento
explicito em 1823. A primeira das dificuldades ¢ que a data nao consta, como
mencionamos acima, de nenhuma das obras de referéncia — daquela época ou
modernas — como marco do reconhecimento do Brasil, o que apoia a tese aqui
defendida de que esse reconhecimento teria sido tacito. Se existiu um reconheci-
mento explicito e formal, por que ele foi ignorado por todos durante tanto tempo,
no marco de um relacionamento bilateral tao relevante para Brasil e Argentina?
As evidéncias parecem indicar que nao existe consenso sobre qual seria o ato
formal e solene de reconhecimento, dado que o mesmo nunca foi citado por
nenhum dos governos.

Recordemo-nos de que, conforme ja mencionado anteriormente neste texto,
quando do reconhecimento do Brasil pelos Estados Unidos, os proprios artifices da
politica externa brasileira viam naquele gesto a primazia do reconhecimento da inde-
pendéncia. Escrevendo em 1824, o entdao chanceler Carvalho de Mello transmitiu
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aos norte-americanos a lembranca do gesto de “tomar a si a prioridade do reconheci-
mento do Império do Brasil” (Accioly 1945, 151). Carvalho de Mello assumira a chan-
celaria em novembro de 1823 e nao poderia ignorar o fato caso o reconhecimento
explicito tivesse sido outorgado, quatro meses antes, pelas Provincias Unidas do Prata.

Na auséncia de um ato de reconhecimento formal percebido como tal tanto
pelos contemporaneos quanto pela historiografia das relagoes exteriores brasileiras,
reabre-se a questao sobre qual ato efetivamente representou o marco zero das rela-
coes politicas entre Brasil e Argentina. Ja nos tltimos meses de 1822, e antes portanto
da missao de Valentin Gomes, Brasil e Argentina haviam passado a se relacionar
como dois Estados que se reconheciam como emancipados. Em maio de 1823, em
mensagem ao Poder Legislativo argentino, Rivadavia afirma que “La emancipacion
del Brasil ha completado la independencia de nuestro continente. [...] Un enviado
esta pronto a partir a la corte del Brasil, con el objeto de establecer las relacio-
nes entre ambos gobiernos” (citado em Randig 2017, 510). Os documentos citados
anteriormente tornam claro que se havia estabelecido dialogo francamente politico
entre Correa da Camara e Rivadavia. Em resumo, a chegada de Valentin Gomez
ao Rio de Janeiro ¢ posterior ao reconhecimento tacito da emancipagao do Brasil.

Assim como Correa da Camara, nao resta davidas de que Valentin Gomez
fo1 fundamental para os primeiros contatos diplomaticos entre Brasil e Argentina.
Talvez seja possivel argumentar que as relagoes diplomaticas formais entre os paises
de fato se iniciaram com Valentin Gémez. O reconhecimento da independéncia
do Brasil pela Argentina, no entanto, ¢ tanto historicamente quanto logicamente
anterior a missao de Valentin Gomez. Além disso, note-se que as instrucoes de
Rivadavia a Valentin Gomes padecem da mesma limitacdao que aquelas outorgadas
por Bonifacio a Correa da Camara: o reconhecimento explicito estava condicio-
nado a retirada das tropas da Cisplatina, o que, como se sabe, nunca ocorreu. Ou
seja, embora constasse em poténcia nas instrugoes de Valentin Gomes — como era o
caso para Correa da Camara — o reconhecimento expresso jamais ocorreu, pois nao
fo1 solucionada a questao da Cisplatina.

As instrucoes de Valentin Gomes sao muito claras em estabelecer, como pri-
meiro objetivo, “que el Gobierno del Brasil evacue todo el territorio de la Banda
Oriental del Rio de la Plata”. O segundo objetivo, auxiliar, “es el reglar de un modo
con una reciprocidad la mas amigable y franca, las relaciones entre gobiernos y
pueblos de los dos Estados del Brasil y Provincias Unidas”. Procedem elas a dizer:

Como la ejecucion del primer objeto debe preceder necesariamente para entrar a ocu-
parse del segundo, se tiene por mds oportuno esperar los avisos del sefior comisionado
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con respecto a lo que obtenga o esté a punto de obtener en relacion al punto general
para, en vista de ellos, explanarle, si fuere necesario, lo que se expondrd al final con
respecto al arreglo de las relaciones permanentes (Centeno 1929, 17).

O condicionamento, explicito ja nos primeiros paragrafos das instrucoes, tor-
na-se ainda mais evidente com o correr do texto. Valentin Gomes ¢ orientado a
transmitir um reconhecimento de fato da independéncia do Brasil, mas formalizar
que reconhecimento explicito so6 se efetivaria com a solucao da questao da Cisplatina:

Ll sefior comussionado hard entender al primer ministro del gabinete del Janewro que
el gobierno del Estado de Buenos Aures reconoce como sagrado el principio de que la
legitimidade tnica de todo gobierno es el ser establecido por la voluntad libre de los
pueblos que manda, sea cual fuere su_forma, y como tal reconoce al del Brasil; (...).
Mas que por los mismos principios, es contrario al derecho publico de las naciones el
que ningiin gobierno ni pueblo puedan adscribirse como parte integrante de su nacion,
'y pueblos que pertenecen a otra. Y que removido este inconveniente en que
se halla el Gobierno del Brasil para con el del estado de Buenos Aires,
¢ste reconecera del modo mas solemne al Emperador el Brasil (Centeno

1929, 18 — énfase nossa).

Sendo a missao Valentin Gomes mais um momento de reconhecimento tacito
entre Brasil e Argentina, permanece o marco historico estabelecido no decreto de
9 de novembro de 1822, posteriormente registrado em nota do Departamento de
Relacoes Exteriores das Provincias Unidas do Prata, publicada oficialmente em 3 de
dezembro de 1822. Com base na documentacao disponivel e na analise qualitativa
dos contatos politicos entre os governos do Rio de Janeiro e de Buenos Aires, susten-
tamos ser esse o momento do inicio das relacdes bilaterais entre Brasil e Argentina
— o0 que torna a Argentina o primeiro Estado soberano a reconhecer o Brasil, menos
de trés meses apos declarada a independéncia.

As circunstancias que envolveram a missao Correa da Camara, o episédio da
troca dos simbolos nacionais e o reconhecimento dos fatos pelo governo platino —
além do explicito mandato politico de que o agente brasileiro dispunha — autorizam
a interpretagao historiografica segundo a qual o primeiro Estado a reconhecer o
Brasil Independente teria sido o governo de Buenos Aires. Mutatis mutandis, o mesmo
critério utilizado para justificar o reconhecimento do Brasil pelos Estados Unidos
da América, em 1824 —1.e. o fato de ter o representante brasileiro sido recebido na
qualidade de encarregado de negocios —, pode aplicar-se ao caso argentino.

Ano 2/ N° 5/ Jan-Mar 2023 - 215



Oliveira & Lopes

CONCLUSAO - 0 RECONHECIMENTO TARDIO
DE UM RECONHECIMENTO PIONEIRO

Ao colocar em destaque um momento inicial de cooperacao e entendimento
entre os dois maiores paises que resultaram dos processos de independéncia da
América do Sul, este artigo traz elementos que ajudam a relativizar a narrativa pre-
dominantemente realista e eminentemente conflitiva que predomina na historiogra-
fia das relacoes internacionais do Brasil, em particular no que se refere as relacdes
bilaterais com a Argentina.

O argumento aqui desenvolvido pode ser assim resumido: 1- Nao houve reco-
nhecimento formal entre Brasil e Argentina; 2- Na auséncia do ato formal, esse
reconhecimento fo1 tacito; 3- Por seu carater tacito, o momento exato do reconhe-
cimento esta aberto a interpretacao historiografica; 4- Com base nos documentos
disponiveis, em particular o reconhecimento da bandeira do Império por Rivadavia
em 9 de novembro, ato registrado oficialmente em 3 de dezembro de 1822, atual-
mente a melhor interpretagao historiografica é aquela segundo a qual as relacoes
bilaterais foram ali estabelecidas.

Evidentemente, a interpretacao aqui defendida pode ser objeto de criticas
e reparagoes, caso venham a surgir novas fontes ou abordagens mais detalhadas.
Sendo assim, a bem de estudos futuros, este artigo nao deve ser encerrado sem
breve consideracao sobre algumas possiveis objecdes ao seu argumento central. Em
primeiro lugar, deu-se destaque ao ato segundo o qual as Provincias do Prata teriam
reconhecido tacitamente o Império do Brasil, mas ignorou-se a reciprocidade, isto €,
quando o Império do Brasil teria reconhecido as Provincias do Prata? Neste ponto,
fia-se no registro de que o Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves teria sido o
primeiro pais a reconhecer a independéncia das Provincias do Rio da Prata, em 16

de abril de 1821 (Aleixo 2009, 60-61).

Pode-se argumentar que o Império do Brasil se considera herdeiro do Reino
Unido com Portugal no sentido da sucessao de Estados; assim, o Brasil ndo precisou
reconhecer formalmente a Argentina, assim como ndo precisou reconhecer formal-
mente a Inglaterra, a Franca, ou qualquer outro Estado que ja fosse reconhecido
por Portugal anteriormente. De fato, pela leitura das instrugoes dadas a Correa da
Camara, depreende-se que o Império do Brasil ndo tinha davidas quanto a inde-
pendéncia do governo de Buenos Aires.

Até onde foi possivel apurar, um dos primeiros enviados de Buenos Aires ao
Rio de Janeiro, o clérigo Valentin Gomez, esperava em 1823 negociar a evacuagao
da Provincia Cisplatina pelas tropas do Império do Brasil, em troca do reconheci-
mento formal do Império pelo governo de Buenos Aires. Aquelas negociagoes fra-
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cassaram, e um reconhecimento formal nao fo1 produzido ali, apesar da audiéncia
concedida pelo imperador Dom Pedro. Ainda antes que eclodisse a Guerra da Cis-
platina, no entanto, o governo de Buenos Aires reconheceu, em 21 de julho de 1825,
o novo enviado do Império do Brasil, Antonio José Falcao da Frota, como “cénsul
e agente politico” (o enviado anterior, Simphronio Maria Pereira Sodré, havia sido
acreditado como “Coénsul Ajente Comercial”, por nota do Departamento de Rela-
coes Exteriores publicada em 19 de janeiro de 1825).

Uma ultima objecdo a tese de que a Argentina teria sido o primeiro pais a
reconhecer a independéncia do Brasil consiste na possibilidade — ainda que remota
— de que outro Estado o tenha feito antes de dezembro de 1822. De fato, o pre-
sente artigo concentra-se apenas em

mostrar que o reconhecimento conce- ) o
dido por Buenos Aires precedeu aquele Muato mars umportante do

concedido por Washington, normal- que debates hi&tOTiOg?’dﬁ()OS
mente aceito como o primeiro. Disso

nao resulta certeza de que outro pais relatwamente menores sobre

nao possa ter também reconhecido o qua[ teria sido o primeira

Imperlo do Brasil a%mda em seus pri- Estado a reconhecer a
meiros meses, particularmente tendo

em vista os critérios relativamente fle- mdeﬁmdémm do anl[)

xivels adotados aqui como evidéncia de ol qucme exatlamente

reconhecimento tacito. Teria a bandeira

do Império flamulado em outra capital esse reconhecumento teria

estrangeira além de Buenos Aires em 0607’7’2&’0, sdo as COﬂS€gUéﬂCidS
18227 O presente artigo nao traz ele-

politicas que podem ser
mentos para responder a essa pergunta.

E digno de mencdo, nesse contexto, o derwvadas desse debale.

estudo do embaixador Alberto da Costa

e Silva (2014) sobre a missao africana que visitou o Brasil em 1823, vinda do Benin.
Essa missao sem duavida ¢ indicativa de que aquele Reino tinha em alta prioridade
estabelecer relacdes com o Império do Brasil e, portanto, pode ter realizado ante-
riormente algum ato internacional cuja interpretacao poderia também significar
uma forma de reconhecimento politico do Império.

Muito mais importante do que debates historiograficos relativamente meno-
res sobre qual teria sido o primeiro Estado a reconhecer a independéncia do Brasil,
ou quando exatamente esse reconhecimento teria ocorrido, sao as consequéncias
politicas que podem ser derivadas desse debate. Ao longo da historia diplomatica
brasileira, gestdes que priorizaram as relagoes bilaterais com os Estados Unidos sou-
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beram fazer uso do suposto reconhecimento pioneiro norte-americano, construindo
uma imagem bilateral de estrita cooperagdao que, em certos momentos, justificou a
percepcao de subordinagdo da politica externa brasileira aos interesses dos Estados
Unidos ou mesmo a figuras especificas da politica norte-americana (Araajo 2017).
As relagoes com os Estados Unidos tendem assim a ser lidas por seus entusiastas em
uma simplificadora chave idealista periférica. As relagoes bilaterais com a Argentina,
em contraste, costumam ser lidas em uma igualmente simplificadora chave realista.
Desde a independéncia, momentos de rivalidade geopolitica teriam predominado.
Ainda hoje, e apesar dos inegaveis frutos da aproximacao entre Brasil e Argentina
desde a década de 1980, a Argentina continua a ser vista por parte importante da
opinido publica brasileira mais como uma fonte de ameacas e problemas do que
como uma parceira estratégica.

Nosso objetivo neste artigo, que fique claro, nao é substituir imagens simplifi-
cadoras por seus negativos. Ao contrario, procuramos dar substancia a uma leitura
muito mais complexa e nuancada de nossa historia diplomatica. Diversas possibili-
dades de relagoes cooperativas ou conflitivas estao presentes em quaisquer relacoes
bilaterais de relevo. A forma especifica assumida pelas relacdes entre os paises ¢é
determinada muito mais pelas estruturas sociais e pela correlacao das forcas politicas
em cada sociedade e em cada momento historico do que por supostas caracteristicas
intrinsecas dos paises. Em resumo, Brasil e Argentina nao estao destinados a serem
rivais. Como mostramos neste artigo, o primeiro ato de reconhecimento politico
entre os dois maiores paises da América do Sul pode ser lido como um importante
simbolo diplomatico de paz e entendimento, antecedendo o momento de conflito
que normalmente ¢ lembrado como o marco 1nicial das relagoes bilaterais. Reme-
morar o0 9 de novembro de 1822 como a data do primeiro reconhecimento externo
do Estado brasileiro significa, portanto, celebrar a potencialidade de relagdes frater-
nas e cooperativas entre o Brasil e seu mais antigo parceiro bilateral. =
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RESENHA DE LIVRO

A perenidade de Navegantes,

bandevrantes, diplomatas

Goes Filho, Synesio Sampaio. 2021. Navegantes, bandeirantes, diplomatas:

um ensaio sobre a_formagdo das fronterras do Brasil. Maringa: Inga.

Fernando de Mello Barreto

ublicada pela
ha 32 anos, a obra de Synesio
Sampaio Goes Filho intitulada

primeira vez

Navegantes, bandeirantes, diplomatas: um
ensaio sobre a formagdo das fronteiras do
Brasil continua sendo de vivo interesse
contemporaneo, como demonstrado
pela demanda por suas sucessivas edi-
coes. Esta resenha procura explicar as
razdes de sua perenidade.

A obra teve origem quando, no
ambito de sua muito bem-sucedida
carreira diplomatica, o autor defendeu

uma tese para a qual escolheu tema de

Fernando de Mello Barreto

particular relevancia para a biografia
do pais, qual seja, a formagao das fron-
teiras brasileiras. Estruturou o trabalho
em trés partes centrais: o encontro das
novas terras por navegantes; sua ocu-
pacao por bandeirantes; e o estabele-
cimento de seus limites por diploma-
tas. Essas trés partes se distribuem por
onze capitulos, quatro sobre os nave-
gantes; quatro sobre os bandeiran-
tes; e trés sobre os diplomatas. Entre
Os VAarios personagens que examinou,
destacou, no primeiro grupo, Cris-
tovao Colombo, Américo Vespucio
e Pedro Alvares Cabral; no segundo,

¢ embaixador e autor de livros sobre a histéria diplomdtica

brasileira. Tem graus de bacharel (Uniwversidade de Sao Paulo), mestre (Columbia University) e doutor
(Unwersity of Connecticut) em Direito; chefiou as embaixadas brasilerras na Austrdlia e na Rissia, bem
como os consulados-gerais em Londres, Boston e Hartford. Atualmente é professor colaborador do Instituto
de Relagies Internacionais da Unwersidade de Sao Paulo.
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Pedro Teixeira e Raposo Tavares; e no
terceiro, Alexandre de Gusmao, Pon-
tes Ribeiro e Rio Branco.

As analises sao densas, acura-
das, bem fundamentadas e escritas
com graca ¢ fluidez. Nao lhes faltam
humor ou argucia, como, por exem-
plo, na observacao de que “o destino
pincou para a imortalidade (...) um
tal de Rodrigo de Triana, marinheiro
desconhecido, por ter dito uma pala-
vra” (tierra), ao ser o primeiro a avistar
a América. Simultaneamente, revelam
preocupacao em selecao de fontes de
prestigio, desde originais, como as Obras
de Alexandre de Gusmao e de Rodrigo
Otavio, a consagradas como as de Pan-
dia Calogeras, Capistrano de Abreu,
Jaime Cortesao e C. R. Boxer, até¢ a
recente e atualizada de Lilia Schwarcz
e Heloisa Starling. Em resumo, ao texto
de Sampaio Goes aplicam-se os elogios
que ele fez ao de Pero Vaz de Caminha:
“leveza do estilo, lucidez dos comenta-
rios e riqueza de informacdes”.

Suas narrativas cativam a aten-
cao e provocam curiosidade sobre cada
personagem biografado. Humanizam-
-nos ao retrata-los nao como herois
sem maculas. Assim, por exemplo, no
Capitulo I, nota ter Colombo deixado,
apos ser governador de uma das ter-
ras encontradas, um ‘“turbilhdao de
motins, trai¢des e execucoes”, pelo que
fo1 preso e acorrentado. Refere-se, no
Capitulo III, as diversas acusacoes das
falhas de carater de Américo Vespucio,
mas transcreve a avaliacao de ter sido

A perenidade de Navegantes, bandeirantes, diplomatas

ele o primeiro a “fazer uma ideia mais
ou menos acertada quanto a distribui-
¢ao da terra e agua entre a Europa e a
Asia e a registrar em mapas suas obser-
vagoes”. Descreve Cabral, no Capitulo
IV, como um navegante inexperiente,
cujo encontro do Brasil foi casual;
reconhece, porém, seus méritos, entre
os quais o de ter exercido suas funcoes
com muita dignidade.

As andlises sao densas,
acuradas, bem fundamentadas
e escritas com graga e fluidez.
Nao lhes faltam humor

ou arguca. .. (...) Suas
narratwas catwam a alengdo
e provocam curiosidade

sobre cada personagem
bugrafado. Humanizam-

nos ao retratd-los ndo como

herdis sem mdculas.

Ao tratar da penetracdo terri-
torial, Sampaio Goes disseca as classi-
ficagbes entre entradas e bandeiras e
outros agrupamentos que desbravaram
o interior. Observa, no Capitulo V, que
nao mais deveria ser adotada dicoto-
mia entre as entradas, como organiza-
das pelo governo, e as bandeiras, como
incursoes de carater puramente par-
ticular. Resume seus ciclos (do apresa-
mento dos indigenas, de mineracao do
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ouro, do povoamento, para mencionar
algumas das classificacoes que compila)
e focaliza nas incursoes que ultrapassa-
ram a linha de Tordesilhas. Descreve as
roupas, os meios de transporte € os rios
utilizados, bem como as trilhas seguidas
pelos desbravadores. Narra o apresa-
mento de indigenas e a protecao destes
pelos jesuitas. Familiariza o leitor com a
controvérsia sobre a Unidao Ibérica ter
ou nao facilitado o “bandeirismo”, lem-
brando a esse respeito o equivoco de se
ver naquela unido das dinastias de Portu-
gal e Espanha causa relevante do movi-
mento bandeirantista. Nota que aquele
periodo “fo1 bom para nossa formacao
territorial no interior, onde as bandei-
ras ultrapassavam o meridiano divisor”.
Observa, no entanto, que, ao término
da Uniao, a parte mais relevante do
Brasil a época, o Nordeste, encontrava-
-se ocupado pelos holandeses.

Contrasta a “pouquissima biblio-
grafia” sobre as bandeiras até o século
XX com a abundancia da “literatura
jesuitica antibandeirante”. Atribui esse
fenémeno a terem sido as bandeiras
“obscuras jornadas de mamelucos” e
contar a agao dos religiosos com farta
historiografia hispano-americana, “ali-
mentada (...) pela frustracao dos terri-
torios perdidos por causa da acdao ban-
deirante”. Em seguida, examina, com
Interpretacoes incisivas e penetrantes,
a literatura posterior e apresenta trés
visoes distintas: a “ortodoxa”, que con-
sidera os bandeirantes como pobres,
independentes e atraidos pelo sertao;
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a “politica”, que os vé sob uma “agao

orientadora portuguesa’; e a terceira,
que reconhece terem os bandeiran-
tes constituido um “ntcleo de poder
autoctone”, alargado o territorio, assim
como seu conhecimento hidrografico
e mineral. Sublinha, no entanto, que
o fizeram “ao preco da escravidao em
larga escala dos indigenas e da destrui-
¢ao das missoes jesuiticas espanholas”.
Em dois capitulos (VI e VII), o autor
descreve a conquista da Amazonia e a
ocupacao do Oeste. No primeiro, des-
taca a viagem de Pedro de Teixeira, o
papel dos droguistas, indios, missiona-
rios e colonos, assim como o “apoio da
Coroa portuguesa”. No segundo, res-
salta o papel das mongoes, expedigoes
fluviais em busca de ouro, e lembra
que os acampamentos fundados pelos



mineradores, Cuiaba em especial, for-
maram a base inicial das reivindicacoes

territoriais atendidas pelo Tratado de
Madri em 1750.

Na terceira parte, a mais extensa
e na qual apresenta suas apreciacoes
sobre as negociacoes dos limites terres-
tres, o autor demonstra sua prodigiosa
capacidade de observacao critica e seu
poder de sintese das complexas nego-
ciagoes dos diversos acordos de fron-
teiras concluidos desde Tordesilhas até
os feitos épicos de Rio Branco. Divide
esse exame em trés capitulos: Colonia
(Capitulo IX), Império (X) e Reptblica
(XII). No primeiro, sobressai o Tratado
de Madri (1750) e o papel decisivo de
Alexandre de Gusmao na sua negocia-
cao. No segundo, examina negociagoes
com diversos paises vizinhos e elogia a
atuacao de Duarte da Ponte Ribeiro.
No terceiro — inteiramente dedicado a
obra de Rio Branco — com lupa ilumi-
nada, Sampaio Goes examina as diver-
sas questoes de fronteiras resolvidas pelo
Barao entre 1895 e 1909 e conhecidas
como Palmas, Amapa, Acre, Equador-
-Colombia, Peru e Uruguai. Esta ter-
ceira parte do livro — sobre as negocia-
coes terrestres — ¢ a que tem merecido
particular atencao dos estudiosos, o que
tera motivado o autor a revisitar o tema
em Nuamero Especial dos Cadernos do
Centro Historico de Documentacao
Diplomatica, da Fundagdao Alexandre
de Gusmao, sob o titulo “Territorios e
fronteiras ou por que o Brasil ficou tao

grande” (Goes Filho 2022).

A perenidade de Navegantes, bandeirantes, diplomatas

Na tercerra parte, a mais
extensa e na qual apresenta
suas apreciagoes sobre as
negociagoes dos limites
terrestres, o autor demonstra
sua prodigiosa capacidade
de observagdo critica e

seu poder de sintese das
complexas negociagoes

dos dwersos acordos de
fronterras concluidos desde
Tordesilhas até os feitos

épicos de Rio Branco.

Termina o autor sua extensa obra
com um breve capitulo de Conclusoes
apropriadamente intitulado Uma histéra
que deu certo, no qual, entre outros enco-
mios a qualidade da obra diplomatica
realizada, contrasta-a com as dificul-
dades enfrentadas pelos paises vizinhos
para o estabelecimento de suas frontei-
ras de forma pacifica. Nao deixa, por
fim, de notar que o Palacio do Itamaraty
homenageia Alexandre de Gusmao,
Pontes Ribeiro e o Barao do Rio Branco
com bustos merecidamente colocados
na solene Sala dos Tratados. Por fim,
cabe notar que, ao descrever com brilho
as exitosas negociacoes sobre fronteiras,
Synesio Sampaio Goes desvela as razoes
do orgulho nacional pela arraigada tra-
dicao luso-brasileira de solucionar con-
trovérsias por meios pacificos. =
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“0O sectarismo

que testemunhamos nos
ultimos anos representa

a negacao da diplomacia”

MAURO VIEIRA

Nascido em Niter6i, R, Mauro Vieira graduou-se em Direito pela Universidade
Federal Fluminense (1973) e Diplomacia pelo Instituto Rio Branco (1974), além de
doutorado /onoris causa em Letras pela Universidade de Georgetown, em Washing-

ton DC (2014).

No Ministério das Relacoes Exteriores, o embaixador Vieira atuou como coorde-
nador de Atos Internacionais; assessor do secretario-geral; assessor do ministro das
Relacoes Exteriores; chefe de gabinete do secretario-geral; e chefe de gabinete do
ministro das Relacoes Exteriores.

O embaixador Vieira também trabalhou no Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
como secretario-geral adjunto de Ciéncia e Tecnologia, e no Ministério da Previ-
déncia e Assisténcia Social, como secretario nacional de Administragao do Instituto
de Previdéncia Social.

No exterior, atuou como segundo-secretario da embaixada do Brasil em Washington
D.C. (1978-1982); na Missao Permanente do Brasil junto a Associacao Latino-Ame-
ricana de Integracao (ALADI), em Montevidéu (1982-1985), como primeiro-secre-
tario; na embaixada do Brasil na Cidade do México (1990-1992), como conselheiro;
e na embaixada do Brasil em Paris (1995-1999), como ministro conselheiro.

Foi embaixador do Brasil na Argentina (2004-2010); embaixador do Brasil nos Esta-
dos Unidos da América (2010-2015); representante permanente do Brasil nas Nacoes
Unidas em Nova York (2016-2020) e embaixador do Brasil na Croacia (2020-2022).
Foi ministro das Relacoes Exteriores do Brasil entre 2015 e 2016.
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Foi indicado pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva para desempenhar a fungao

de ministro das Relagoes Exteriores do Brasil, a partir de 1° de janeiro de 2023.

(Fonte: Itamaraty).

Seguem trechos da entrevista concedida por escrito aos editores da CEBRI-Revista.

Em seu discurso de posse, Vossa
Exceléncia sustentou que a ideo-
logia da politica externa para a
Ameérica do Sul seria a “ideolo-
gia da integracao”. No entanto,
em recente viagem de Lula a
Argentina e Uruguai, o governo
uruguaio reforcou o interesse de
negociar um acordo de livre-co-
mércio em separado com a China,
o que é proibido pelas regras do
Mercosul. E possivel que a parali-
sacao do Mercosul tenha forcado
os paises menores a buscar outras
alternativas. Como Vossa Exce-
léncia enxerga a posi¢ao uruguaia
e como evitar que Montevidéu se
veja forcada a escolher entre Mer-
cosul e China?

MAURO VIEIRA: Ao falar em “ideolo-
gia da integracao”, busquel retomar
principios caros a politica externa bra-
sileira que foram deixados de lado nos
ultimos anos, ¢ disso que se trata. Esses
fundamentos foram substituidos, na
gestao anterior, por retorica agressiva
e por atitudes até infantis em relacao a
paises cujos governantes tinham orien-
tacao politica e ideologica distinta a do
governo anterior. A integracao ¢ o obje-
tivo prioritario, e eventuais divergencias
devem ser tratadas por meio da politica

e da diplomacia. O sectarismo que teste-
munhamos nos ultimos anos representa
a negacao da diplomacia, ¢ a antidiplo-
macia e nada tem a ver com a tradi¢ao
brasileira. A integragao, o foco no inte-
resse nacional e o didlogo com os par-
ceiros voltam, portanto, a ser elementos
prioritarios da politica externa brasileira.

O sectarismo que
testemunhamos nos
ultimos anos representa

a negag¢do da diplomacia,
¢ a antidiplomacia

e nada tem a ver com

a tradigdo brasileira.

A visita do presidente Lula a Monte-
vidéu ¢ um bom exemplo dessa volta
as boas tradi¢oes de dialogo. Como
todos sabemos, o presidente Lacalle
Pou tem uma orientagao politico-i-
deologica distinta, o que em nenhum
momento impediu um didlogo franco
e de alto nivel, inclusive na questao do
Mercosul. A negociacdao dos paises do
Mercosul como bloco ¢ um dos pila-
res do Tratado de Assuncao, e a posi-
cao do Brasil ¢ clara a esse respeito,
inclusive com vistas a um futuro dia-
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logo com a China. E nao se trata de
uma posi¢ao somente do Brasil e da
Argentina. Ha poucos dias estive em
Assuncao, e o Paraguai também con-
sidera fundamental que as negociacoes
externas do Mercosul continuem a ser
conduzidas como bloco, como prevé o
tratado. Além disso, na visita a Mon-
tevidéu o presidente Lula argumen-
tou, com razao, que estamos na reta
final de uma negociacao de mais de 20
anos com a Unido Europeia e que o
mais prudente agora sera concluir esse
acordo antes de abrir outra negociacao
de félego com outra poténcia comer-
cial, como a China. O préprio presi-
dente Lula indicou que ha interesse
nessa possivel negociagao do Mercosul
sobre a China. Ambos os presidentes
mantém aberto o canal de didlogo nao
somente sobre o assunto, mas também
sobre a agenda bilateral, e prova disso
foi a visita de trés ministros uruguaios
a Brasilia no dia 7 de marco. Assim se
da forma a esse trabalho em favor da
integracao. O tempo do sectarismo ¢
uma pagina virada, felizmente.

Os presidentes Lula e Lacalle Pou con-
cordaram quanto a necessidade de revi-
talizacdo do Mercosul e de seus mecanis-
mos. Mas ¢ exagerado falar em paralisia.
E quando se exagera ao falar em uma
suposta paralisia do Mercosul, eu cos-
tumo recomendar que olhemos os nime-
ros. Os agentes economicos véem desmen-
tindo essa visao, e todos os paises do bloco
se beneficiam desses fluxos e da retomada
que estamos acompanhando.
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O governo Biden passou por con-
testacOoes similares ao governo
Lula em relacao ao resultado elei-
toral. Ambos os paises sofrem com
a ascensao de grupos de extrema-
-direita que nao aceitam os resul-
tados eleitorais quando perdem.
Vossa Exceléncia acredita que o
tema da defesa da democracia
pode aproximar os governos Biden
e Lula? Vossa Exceléncia acredita
que o relacionamento bilateral
entre EUA e Brasil pode atingir
um novo patamar de cooperacgio
por conta desse desafio comum?

MV: A wvisita do presidente Lula a
Washington e as conversas mantidas na
Casa Branca com o presidente Biden
sobre a realidade internacional e esses
fenomenos desagregadores nao dei-
xam duavidas sobre esse desafio comum.
Ha plena consciéncia de que ambos os
paises tétm um amplo espacgo de coope-
ragdo nessa area € que a experiéncia
brasileira de combate a desinformacao
em massa, por exemplo, oferece licoes
a compartilhar com as democracias do
mundo, inclusive a norte-americana.
Nos meus contatos desde a posse, per-
cebo grande respeito e admiragao pela
resiliéncia das instituicoes brasileiras
diante do forte teste de estresse que o
pais superou pela via eleitoral e com
um sistema de votacao e apuracao que
¢ modelo. Que esse sistema tenha sido
posto em duvida, a partir de mentiras,
demonstra a gravidade dos perigos que
enfrentamos como sociedades.
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Nos meus contatos desde

a posse, percebo grande
respetto e admiragdo pela
resiliencia das instituigoes
brasileiras diante do _forte
leste de estresse que o pais
superou pela via eleitoral e
com um sistema de votagdo
e apuragdo que é modelo.
Que esse sistema tenha sido
posto em divida, a partir
de mentiras, demonstra a
gravidade dos perigos que

enfrentamos como sociedades.

Mas esse ¢ apenas um dos aspectos de
uma agenda bilateral muito rica e que
esta sendo retomada rapidamente a
partir da visita, com reunioes e visitas de
alto nivel nao somente na diplomacia,
mas também em areas de grande visibi-
lidade, como comércio, meio ambiente
e mudanca climatica. O engajamento
de Washington no Fundo Amazonia,
por exemplo, foi um gesto positivo que
deve levar a participacao de outros pai-
ses. Acredito que ja estamos devolvendo
a relacao hilateral ao nivel de parceria
estratégica que ela merece, com trabalho
e didlogo em varias areas. Esse dialogo,
alias, comegou no mesmo dia da visita
do presidente Lula, com reunides técni-
cas de equipes de ambos os paises ainda

na Blair House, onde estava hospedada
a delegacao. O trabalho comecou ali e
tem sido intenso nas ltimas semanas.

Esse dado nao quer dizer, no entanto,
que estamos obrigados a concordar
sempre. Brasil e Estados Unidos sao
paises relevantes, soberanos e que dia-
logam de igual para igual. Aprendemos,
ao longo da historia, a tratar eventuais
divergéncias com respeito € com matu-
ridade. Divergéncias sdo normais, e nao
ha qualquer problema nisso.

Em marco, o presidente Lula visi-
tara a China. Em diversas oca-
sioes, o presidente sinalizou que
deseja incrementar o perfil das
trocas comerciais e tecnologi-
cas com a China. Recentemente,
o governo chinés sinalizou que
deseja negociar um acordo comer-
cial com o Mercosul. Como Vossa
Exceléncia enxerga um potencial
acordo de livre-comércio entre
Mercosul e China? Em seu dis-
curso de posse, Vossa Exceléncia
ressaltou a necessidade de finali-
zar os acordos do Mercosul com
Israel e Egito. Um novo acordo
com a China estaria dentro desse
contexto de Mercosul mais ativo
na arena comercial global?

MV: Em primeiro lugar, como lem-
brou o presidente Lula em Montevi-
déu, o passo prioritario ¢ o que envolve
a negociagao pendente de assinatura
com a Uniao Europeia. Depois, ¢ pre-

Ano 2/ N° 5/ Jan-Mar 2023 - 231



Mauro Vieira

ciso saber se ha interesse da China em
negociar com o bloco e qual o alcance
de uma futura negociagao, o que, natu-
ralmente, envolve também dialogo
estreito com o setor privado e com o0s
demais socios. Temos o objetivo de
que o Mercosul desempenhe um papel
mais ativo no campo das negociagoes
comerciais, mas nao ignoramos proble-
mas como o da paralisia da Organiza-
cao Mundial do Comeércio, dado que
fortalece tendéncias protecionistas no
interior dos paises e na propria atua-
cao internacional deles em matéria de
comércio. E preciso dedicar esforcos
também a resolver os problemas do sis-
tema multilateral de comércio, porque
esses problemas tém freado avangos na
direcao de uma liberalizagao comercial

mais equilibrada e justa.

Durante a visita do chanceler
federal alemao Olaf Scholz ao
Brasil, o presidente Lula reafir-
mou o desejo de o Brasil finalizar
o acordo comercial do Merco-
sul com a Uniao Europeia ainda
neste semestre. Em outra oca-
siao, o presidente sinalizou certa
insatisfagao do governo brasileiro
com o tema das compras gover-
namentais, com a baixa ampli-
tude das cotas agricolas e com
o acordo automotivo negociado.
Com a perspectiva de uma poli-
tica ativa de reindustrializacgao
nacional do novo governo, como
Vossa Exceléncia enxerga esse
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acordo? E como percebe os inte-
resses dos europeus em finalizar
o acordo?

MV: Nos contatos que mantivemos
desde a posse com lideres de paises
europeus e com autoridades da Unido
Europeia, o interesse tem sido demons-
trado de modo claro. No entanto,
aguardamos passos do bloco europeu
que indiquem como seria o processo de
ratificagdo de um eventual acordo, bem
como mais detalhes sobre o que a UE
pretende com a “side letter” com exigén-
cias adicionais para os paises do Merco-
sul na area ambiental. Negociadores de
ambos os blocos tiveram uma primeira
reuniao em Buenos Aires no inicio do
meés, e estamos avaliando os resultados
dessa primeira troca de informagoes.

O compromisso do Brasil com a sus-
tentabilidade ambiental é claro e tem
sido reiterado na pratica pelo governo
Lula, desde o primeiro dia de ges-
tao, com o combate a criminalidade
ambiental, seja por meio do garimpo
ilegal ou do desmatamento. Esse com-
bate revelou a tragédia na area dos
janomamis em Roraima. E preciso
sempre lembrar esse fato.

Pela importancia que tem, ¢ natural
que o acordo seja revisado por dife-
rentes areas de um governo que acaba
de assumir e que também seja objeto
de dialogo com o setor privado, que
ja esta acontecendo. Mas o presidente
Lula ja manifestou um claro interesse
em avangar.
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O ministro da Fazenda Fernando
Haddad declarou em Davos, na
Sui¢a, que o governo havia criado
um grupo de trabalho para avaliar
o processo de acessao do Brasil
a OCDE. Varias associagoes de
classe, como CNI e CNA, registram
seu apoio ao processo de aces-
sao do Brasil. O presidente Lula
declarou que o Brasil tem inte-
resse de tornar-se membro pleno
da organizacao, mas nao como
“pais menor”. No entanto, ha pai-
ses pequenos da OCDE que tém
receio de o Brasil se tornar mem-
bro pleno, porque o Brasil tera
grande peso, uma vez que o pais
€ conhecido pela sua diplomacia
agil e capaz. Assim, como Vossa
Exceléncia percebe o processo
de acessao do Brasil a OCDE? O
Brasil podera ser o unico pais
membro da OCDE e dos BRICS
simultaneamente. Esta posicao é
positiva ou negativa para o pais?

MV: Nao acredito nesses temores, ja
que a tradicao da diplomacia brasileira
sempre fo1 a de dialogar e buscar incluir
todos na busca de solucdes, e os paises
sabem disso. Portanto, na OCDE esse
perfil se mantera.

Quanto ao processo de acessdo, aberto
no ano passado, ¢ preciso nao gerar
expectativas exageradas: em primeiro
lugar, Colombia e Costa Rica, os alti-
mos paises latino-americanos a ingres-
sar como membros plenos da organiza-
¢ao, demoraram sete anos No processo

de acessao. Nao ha solucdao rapida,
no caso, € ¢ preciso ter paciéncia e
uma estratégia definida, até porque,
em determinadas areas, a entrada na
OCDE requer mudancas legislativas.
E um processo complexo.

A outra expectativa que considero des-
medida ¢ sobre esse rotulo de “clube dos
ricos”. Ingressar em uma organizagao
nao tem o poder de mudar o “status”
de desenvolvimento economico de um
pais, e a propria composicao da OCDE
demonstra esse fato. A organizacao ¢
um foro importante de coordenacao e
de compartilhamento de boas praticas,
e o Brasil participa dela ha décadas,
com bons resultados setoriais. Ser aceito
como membro pleno é uma consequén-
cia natural desse processo historico de
aproximacao, ¢ a OCDE também tem
muito a ganhar com o ingresso de um
pais com o peso do Brasil.

A visita do presidente eleito ao
Egito para participar da COP 27
foi um marco da retomada da
politica ambiental internacio-
nal do Brasil. Em paralelo a rea-
firmacao de compromissos pelo
governo federal, também esti-
veram presentes na conferéncia
outros atores como governadores,
parlamentares, representantes do
setor privado e da sociedade civil.
Como Vossa Exceléncia avalia o
potencial e os desafios de incluir
na politica externa ambiental e
climatica do pais os interesses
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e percepcoes dessas outras par-
tes interessadas que, nos ultimos
anos, ganharam relevancia no sis-
tema multilateral?

MV: A frase do presidente Lula “O Bra-
sil voltou™, dita no Egito, fo1 acompa-
nhada de uma repercussao altamente
positiva sobre a superagao das ameacas
antidemocraticas, com a alternancia de
poder no Brasil. E ela reflete a realidade
da nossa atuacao externa neste inicio de
gestao. Nossos interlocutores na comu-
nidade internacional tém sido claros em
acolher, de forma calorosa, essa volta.
As agendas de contatos do presidente
e a minha propria nos primeiros dois
meses falam por si. A politica ambiental
¢ um pilar dessa atuacao externa e vem
acompanhada por politicas e agoes inter-
nas que respaldarao a posicao brasileira
e tratarao de reverter o desmonte das
estruturas de Executivo e dos organismos
de controle verificado na gestao anterior.

A sociedade brasileira acompanhou esse
processo destrutivo de perto e recente-
mente indignou-se com as imagens da
tragédia dos 1anomamis, que somente
fo1 possivel em virtude de uma clara
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A frase do presidente Lula
“O Brasil voltou™, dita

no Fgito, for acompanhada
de uma repercussdo
altamente positiva sobre

a superagdo das ameagas
antidemocrdticas,

com a alterndncia

de poder no Brasul.

omissdo governamental. A retomada
da participagao dos atores da sociedade
nao ¢ apenas bem-vinda, representa um
elemento tradicional de formulacao da
politica externa brasileira no regime
democratico. Dialogar com esses atores
no plano interno, seja na area ambien-
tal, seja na area comercial, ou em tantas
outras, sempre foi parte indissociavel do
trabalho cotidiano do diplomata bra-
sileiro. E esse dialogo sempre ofereceu
um forte respaldo as nossas equipes
negociadoras no plano multilateral,
como tem de ser com paises democrati-
cos relevantes no debate. =
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