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INTRODUCAO

E no momento em que o Brasil define a regidio como a
sua prioridade de politica externa que, simultaneamente,
desenvolve estratégias de projecdo internacional para ld
do espaco regional. A procura de um lugar de relevo no
sistema internacional é um dos tracos dominantes da
politica externa brasileira, tendo sido uma constante
durante o periodo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva,
entre 2003 e 2010. Na verdade, a orienta¢do da politica
externa do Brasil ndo sofreu, ao longo dos tempos, rutu-
ras significativas, sendo marcada pela continuidade de
principios e objetivos, ou de «cendrios obrigatdrios» na
expressio de Gélson Fonseca', embora a hierarquizacio
de prioridades e objetivos se tenha alterado.

O artigo concentra-se no periodo entre 2003 € 2010 que
corresponde aos governos de Lula da Silva e a um dos
momentos mais efervescentes da histdria da politica
externa brasileira, contrastando com os anos que se segui-
ram mas que nio cabem na presente andlise. A pergunta
subjacente a este trabalho visa discutir a influéncia de fato-
res provenientes dos niveis sistémico, estatal e individual,
como explicativos da formulacio dos objetivos de politica
externa, em concreto o objetivo de proje¢do internacional
do Brasil. O argumento desenvolvido tem na base a ideia
de que sé fazendo uma andlise multinivel é possivel com-
preender a formulagfo da politica externa do Brasil num
momento marcado por alteracGes sistémicas e internas
assim como nas liderancas governamentais, concorrendo
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RESUMO
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subjacente a este trabalho visa discutir
a influéncia de fatores provenientes
dos niveis sistémico, estatal e indivi-
dual, como explicativos da formulagio
dos objetivos de politica externa, em
concreto o objetivo de projegdo inter-
nacional do Brasil. O argumento
desenvolvido tem na base a ideia de
que s6 fazendo uma andlise multinivel
é possivel compreender a formulagio
da politica externa do Brasil num
momento marcado por alteragdes sis-
témicas e internas assim como nas
liderangas governamentais, concor-
rendo todos estes elementos para a
recupera¢do da ambicdo de «Brasil
poténcian.

Palavras-chave: Andlise de politica
externa, Brasil, Lula da Silva, «Brasil
poténcian.

ABSTRACT

LuLA’s BRAZIL:

THE PERMANENT SEARCH
FOR A PLACE IN THE
INTERNATIONAL SYSTEM

his paper discusses the influence

of the factors from systemic,
domestic and individual levels on Bra-

https://doi.org/10.23906/ri2017.55a04



zilian foreign policy making, in parti-
cular the goal of Brazil’s international
projection during the two terms of
President Lula da Silva (2003-2010).
The argument developed emphasizes
the importance of carrying out a mul-
tilevel analysis in order to understand
Brazilian foreign policy making, in a
moment characterized by changes in
the international and domestic systems
as well as in the government leaders.
All of these elements were crucial to
the recovery of the «Brazil power»
ambition.
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todos estes elementos para a recuperagdo da ambicdo de
«Brasil poténcia». Admite-se por isso que a politica externa
¢ um processo sujeito a diversos condicionantes, ado-
tando-se a abordagem de Laura Neack ao considerar que

«o estudo da politica externa precisa de ter em conta como cet-
tos objetivos surgem e porque certos comportamentos ocorrem.
Portanto, 0 nosso ponto central é saber como os objetivos sdo
decididos. Exploramos os fatores que levam um Estado a decla-
rar e embarcar num determinado rumo de politica externa. [...]
Em suma, as coisas do nosso estudo de politica externa incluem
processos, declaracdes e comportamentos».

O artigo inclui um breve enquadramento tedrico que realga, por um lado, a evolugio
da andlise de politica externa (APE) e, por outro, a importincia da ado¢io de uma
abordagem multinivel buscando causas explicativas na inter-relacio entre os diferentes
niveis. As trés seccOes seguintes referem-se aos trés niveis de andlise e procuram dis-
cutir os principais elementos provenientes do respetivo nivel de andlise e que contribuem
para a formulacio da politica externa do Brasil no periodo em apreco.

Nio se pretende com este artigo estudar as causas para o sucesso ou insucesso das
acOes implementadas ou para elencar as diferencas entre o dinamismo de Lula e a
passividade de Dilma Rousseff?; em vez disso, este artigo visa compreender a influén-
cia dos diferentes fatores na formulacio dos objetivos da politica externa do Brasil
durante os dois mandatos do Presidente Lula, nos termos atrds mencionados.

0S NiVEIS DA ANALISE DE POLIiTICA EXTERNA

Politica externa é um conceito complexo que tem vindo a ser objeto de diversas inter-
pretagdes e defini¢des realcando os seus diferentes niveis de andlise, fatores explicati-
vos ou entendimentos quanto 3 relagdo agéncia-estrutura. Nio existe uma definicdo
Unica e consensual sobre este conceito. A sustentacdo tedrica do estudo da politica
externa ora nas teorias das relacdes internacionais (TRI), ora nos modelos da APE con-
corre também para esta multiplicidade.

Tal como as TRI, também a APE ndo ficou imune 2 evolucio do sistema internacional e
das dindmicas internas aos estados, o que contribuiu para que «a APE expandisse o seu
proprio panorama para ter em conta um leque mais diverso de atores nfo-estatais, tais
como ativistas ambientais ou corpora¢des multinacionais»®. Desta maneira, evolufa também
a forma como a APE concebe a politica externa. Durante o periodo da Guerra Fria era
razodvel limitar a explicagdo da politica externa a causas internacionais, porém, a evolugio
das relagGes entre os estados e da politica internacional revelou esta opgio insuficiente
levando a consideracdo de outras causas proveniente de diferentes niveis de andlise.
052
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O nivel internacional deveria ser complementado com o nivel individual — as ideias, as
crengas e as percegdes dos individuos — assim como com o nivel doméstico, no conside-
rando apenas o papel das instituicdes ou da opinido publica, mas os vdrios elementos
associados a organizacio do Estado e a sociedade. Hermann e Hagan explicam que

«os académicos que se focam no entendimento do processo de politica externa fizeram
progressos para identificar as condigGes sob as quais estes fatores realmente interessam
e em especificar a natureza dos seus efeitos. [...] [E] exploraram de que modo os lideres
percecionam e interpretam os constrangimentos nos seus ambientes interno e interna-
cional, tomam decisGes e gerem as pressdes politicas internas sobre as suas escolhas de

politica externa»®.

Neste sentido, é possivel falar em diferentes geracdes de APE, sendo a primeira geracio
associada a politica externa comparada e recorrendo a uma abordagem positivista,
enquanto a segunda geracio desenvolveu uma construcdo tedrica mais eclética’.

Na concegdo de Laura Neack, a dimensZo interna remete para o proprio processo poli-
tico pois, «independentemente do tipo de governo, o que interessa ao analista é iden-
tificar o processo politico interno através do qual os vencedores e derrotados sio
influenciados em determinados temas da politica externa»®. J4 o nivel internacional é
realcado por ser ali «que os desafios e oportunidades da politica externa se desenvol-
vem»’. Sendo este composto por um conjunto de fatores econdmicos, militares, geo-
grificos e politicos, que muitas vezes dio origem a hierarquias de poder e de
influéncia. Logo, «para qualquer governo, o status serd uma preocupagio central no
confronto com o contexto internacional»™.

Christopher Hill, por exemplo, defende que a andlise da politica externa nio deve ser
feita assumindo de imediato que os factos sio sempre exteriores e independentes das
percecOes e dos conhecimentos dos atores™. Laura Neack sublinha a importancia do
nivel individual na dinidmica entre o sistema interno e o externo'. Do mesmo modo,
Hermann e Hagan admitem que os constrangimentos e oportunidades do sistema
internacional apenas tém consequéncias quando os lideres lhes atribuem significado™.
Os lideres sdo assim definidos como os pedes' ou como o eixo' na inter-relagdo dos
sistemas politicos interno-externo. Tal visdo é fundamental para a andlise da politica
externa num sistema globalizado, em que os niveis de andlise ndo sdo independentes
e auténomos entre si, onde se insere o Brasil de Lula.

A POLITICA EXTERNA DE LULA: «AMBI(}AO DE GRANDEZA», «BRASIL POTENCIA»

E «POLITICA EXTERNA ATIVA E ALTIVA»

A histdria da politica externa brasileira, do regime militar 2 democracia, permite aferir
que existe um objetivo transversal, mais ou menos enfatizado pelos vdrios governos,
e assente na ambicdo de «Brasil poténcia» e na crenca da «grandeza» do pais®. Na década
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de 1970 — no inicio com o ministro Aradjo de Castro e no final com o ministro Azeredo
da Silveira — o Brasil tentou projetar-se na cena internacional, acreditando que os pai-
ses em desenvolvimento poderiam ganhar espago e influenciar a agenda internacional.
Objetivo este que, de certa forma, estd relacionado com o que Matias Spektor designa
de «projeto autonomista» e com a identidade internacional do pais’®.

Daqui resulta também o entendimento que se pode ter sobre a relagdo do Brasil com
os Estados Unidos. Muitas das ddvidas que existiam depois da morte do bardo do Rio
Branco sobre a forma de conduzir a politica externa persistem nos dias de hoje, nomea-
damente no que respeita ao grau de cooperagio com os Estados Unidos'. Do mesmo
modo, durante o perfodo de Lula (que coincidiu com as administra¢cdes de George W.
Bush e de Barack Obama) a relagdo foi preservada e, em certos dominios, aprofundada,
mas nunca considerada estratégica ou fundamental. Muita desta introversio € resultado
dos principios do pensamento diplomadtico que dificultam uma abertura e uma apro-
ximacio consistente entre os dois paises. Esta relacio de amor/ddio resulta da prépria
historia, sendo a relagdo com os Estados Unidos caracterizada de ambivalente, pois os
Estados Unidos s3o considerados tanto «o melhor potencial aliado do pafs, como o
mais provdvel antagonista em caso de conflito»®.

Por conseguinte, a vontade de projetar um «Brasil poténcia» nem sempre foi acompa-
nhada por a¢des coincidentes, e apesar da crescente presenca internacional do Brasil
durante o periodo democrdtico, a «<ambicio de grandeza» do Brasil tardou a ser alcan-
cada. Todavia, desde final da década de 1990, ainda sob a presidéncia de Fernando
Henrique Cardoso?', o Brasil iniciou um processo de revelacdo internacional que se
consolidou com o Presidente Lula da Silva através da sua participacio em féruns
internacionais e multilaterais, da relacio com as grandes poténcias, do exercicio diplo-
mdtico ativo noutras regides ou ainda das suas intervencdes sobre temas da agenda
internacional®.

A andlise dos discursos do Presidente Lula da Silva revela a existéncia de uma visio
otimista sobre as capacidades do Brasil. Em 2002, ainda como Presidente eleito, numa
visita oficial aos Estados Unidos, era jd notdria a intenc¢do de o Presidente desenvolver
uma politica capaz de influenciar a agenda internacional ao afirmar que

«A agenda internacional estd mudando. [...] Para nds, nio se trata de adotar uma aco-
modacio, passiva ou reativa, as mudangas em curso. Precisamos, sim, nos antecipar
criativamente a elas, sempre de acordo com os interesses legitimos do Brasil. Temos que
ser capazes de traduzir esses interesses em pontos da agenda internacional»?.

A capacidade de influéncia das decisGes internacionais e o autorreconhecimento dessa
capacidade comecou a ser feito de uma forma no dissimulada e mais ativa. Ao nivel
regional, o discurso e as atitudes foram caracterizados por alguma contengfo para evitar
que os paises vizinhos vissem no comportamento brasileiro uma atitude hegemonica.
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Como referido no inicio do artigo, Lula comecou por definir a regido sul-americana
como a prioridade da politica externa do Brasil?, tal como havia sido durante os gover-
nos do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC). Porém, o que aconteceu foi a
tentativa, gradual e simultanea, de afirmacgio do Brasil no mundo. Com Lula, coexiste
o aprofundamento da relacdo com a regido e a perce¢do, entre os formuladores da
politica externa, de que o Brasil detinha capacidade para atuar e mesmo influenciar o
sistema internacional, o qual comegara a adquirir contornos propicios a emergéncia
de paises como o Brasil — poténcias regio-

nais, com sistemas politicos estdveis e COM LULA, COEXISTE O APROFUNDAMENTO
legitimos, economias em crescimento e DA RELACAQ COM A REGIAO E A PERCECAO,
sociedades urbanas em evolugio®. ENTRE OS FORMULADORES DA POLITICA EXTERNA,
A projecdo internacional do Brasil e a reor- DE QUE O BRASIL DETINHA CAPACIDADE
ganizacdo do sistema internacional, tran- PARA ATUAR E MESMO INFLUENCIAR
sitando para uma possivel ordem 0 SISTEMA INTERNACIONAL.

multipolar com foco nos organismos mul-

tilaterais, apresentava-se entio como o objetivo ultimo da politica externa brasileira.
A atitude e a predisposicio dos atores para atingirem aquele objetivo influenciou a
implementacio de estratégias de politica externa. A existéncia de um estilo diferente
de fazer politica externa entre o Governo de FHC e o de Lula ficou marcada desde cedo
com a interven¢do do ministro das RelacGes Exteriores, Celso Amorim, ao afirmar que
iria desenvolver uma politica externa «ativa e altiva», que iria enfrentar os problemas e
«sentar-se em todas as mesas onde se tomam decisdes»?. A principal diferenca entre
FHC e Lula reside, como Andew Hurrell refere, na visdo de cada um sobre a ordem
internacional. Na leitura de FHC existiam «poucas alternativas a adaptacgio a globaliza-
cdo e por isso o potencial de oportunidades politicas para uma politica externa ativista
era limitado»?. Em contrapartida, Lula apresentou-se muito mais ambicioso, inclusive
na politica interna, articulando «esta acomodacdo interna com um alto grau de otimismo
enquanto aquilo que pode ser alcancado no exterior»?.

Paradoxalmente, a ténica na dimensZo internacional foi acompanhada de um «ativismo
regional»®. O comportamento externo do Brasil residiu portanto no dilema entre o
reconhecimento pelos paises vizinhos das suas capacidades e as suas ambices globais.
Significa isto que o desejo de estabilizacio da regido se apresentou como uma condicio
para a ambigdo de projecio internacional a qual coexistia com a identidade sul-ameri-
cana do pafs. Externamente, criou-se a percecio de que o Brasil desempenhava na regido
um papel fundamental funcionando como um trampolim para o pais prosseguir o seu
objetivo de projecdo internacional®. O que vem a tona com Lula é que, simultaneamente,
«0 Brasil articula uma identidade sul-americana com uma identidade mais globalista
que se reflete na sua relagio com a Africa do Sul, a China, a India e a Rissia»*".
Deste modo, a ac¢do na regido foi de certa forma instrumentalizada em prol da sua
ambicio global, o que nas palavras do ministro Celso Amorim significava que nio se
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poderia pensar no papel do Brasil no mundo «se ndo tivermos uma América do Sul
integrada, préspera, em paz, com os paises tendo um relacionamento fluido»®2. Nos
mecanismos regionais de iniciativa brasileira, como a Unasul, prevalecia uma dimensio
de retorica sobre a igualdade dos estados. Mais do que contribuir para o aumento da
igualdade entre os paises da regido, o Brasil pretendeu, com a Unasul, criar um meca-
nismo institucional que reunisse todos os paises e onde os assuntos regionais fossem
discutidos. A retdrica esteve presente também em relacdo ao Mercosul cujo bloco detinha
um lugar privilegiado na estratégia regional do Brasil. Oficialmente acentuava-se a
necessidade de preservar e aprofundar a estrutura institucional do Mercosul, mesmo
que na prdtica isso n3o se tenha verificado. Em contrapartida, entre a elite de politica
externa persistia a atitude de precaucdo na relacdo com a regido,

«toda essa expressdo "oba oba” em torno do Brasil (Olimpiadas, Copa, capa da revista,
e o Brasil para cd e para 14) nos gera muita preocupagio por causa dos ciimes que isso
pode gerar aqui. [...] Essa preocupagdo de evitar um excessivo protagonismo do Brasil,
no nosso caso se deve as circunstincias historicas regionais, "isso nio ¢ bom para a
regido’, ‘é preciso cuidar das percegGes, € preciso nio apresentar...”. Essa nossa partici-
pacio no G2o ela desperta ciimes, entdo é sempre importante tentar envolver esses
Chefes de Estado, consultd-los»®.

No que se refere aos mecanismos multilaterais, sio um quadro privilegiado da politica
externa brasileira sendo instrumentalizados nos momentos em que o Brasil pretendeu
reforcar a sua inser¢do internacional. Por isso mesmo foram centrais durante os gover-
nos de Lula, como forma de ganhar peso na influéncia do sistema internacional.
A emergéncia de poténcias regionais, a par do desenvolvimento interno do Brasil (com
a democracia e a estabilidade econdmica), permitiu a articulagdo, com esses paises, de
estratégias de contrapoder em rela¢do aos «paises ricos», ao «Norte» — 0 G20 comercial,
0s BRICS ou o IBSA* sdo ilustrativos disso mesmo.

No que concerne o continente africano, verificou-se a recuperagio da politica que tivera
o seu auge na década de 1970 gracas ao pragmatismo do Presidente Ernesto Geisel.
Na politica externa de Lula a Africa esteve na linha da frente da politica externa, énfase
que era inscrita na matriz identitdria brasileira e na cooperacio Sul-Sul, mas que na prdtica
tinha uma dimensdo mais assertiva, confluindo elementos econdmicos, energéticos e
geo-estratégicos®.

A DIMENSAO INTERNA DO BRASIL

Como referido, a politica externa resulta ndo apenas das oportunidades e constrangi-
mentos fornecidos pelo sistema internacional, mas também da interagfo entre a dimen-
sdo internacional e interna. Desta forma, o nivel interno fornece elementos que podem
ser Uteis 2 compreensdo das opgdes tomadas, pois, como James Rosenau refere, «os
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fatores domésticos podem conter um significado considerdvel mesmo que nio sejam
as fontes primdrias da politica externa, e, em alguns assuntos, podem bem ser os
dominantes»®.

A eleicdo de 2003 representou simultaneamente a chegada do PT ao poder e «a primeira
grande mudanga das elites governantes, no pais, desde o final do regime militar, em
1985»%". Pela primeira vez o PT deixaria de estar na oposicio, e embora se apresentasse
como o maior partido no Congresso, com 91 dos 513 deputados, ndo obteve a maioria
necessdria para evitar a tradicional defini¢do de coliga¢Ges — situagdo que fez com que
nem sempre as negociacGes e a obtencio de consensos fossem ficeis.

Existindo no Brasil um sistema presidencialista, tal significa que o poder estd concen-
trado no Executivo. O papel do chefe do Executivo, o Presidente da Reptblica, é refor-
cado constitucionalmente através da faculdade de criar medidas provisdrias®, o que lhe
permite controlar e, consequentemente, enfraquecer o poder legislativo*. Com efeito,
o presidencialismo brasileiro foi definido como «presidencialismo de coligacdio»“* que
deriva, como referido, das multiplas coligacGes partiddrias necessdrias para a obtengio
de maiorias no Congresso fazendo com que

os «presidentes brasileiros ndo governam
sozinhos»*'.

Em contrapartida, embora tradicional-
mente se assuma que o papel dos partidos
politicos e do Congresso na formulagio da
politica externa é reduzido, trabalhos mais
recentes tém contrariado esta ideia advo-
gando inclusivamente que se verifica ndo

NAS ULTIMAS DECADAS,
OCORREU UM ENFRAQUECIMENTO
DO ISOLAMENTO BUROCRATICO DO ITAMARATY,

REGISTANDO-SE, A PAR DE UM PAPEL MAIS ATIVO

DO PRESIDENTE DA REPUBLICA,

UMA MULTIPLICACAO DE ATORES

QUE INFLUENCIAM, DE FORMA ASSIMETRICA,
0 PROCESSO DE FORMULACAO

E DECISAQ DE POLITICA EXTERNA.

uma abdica¢do mas uma delegacdo de
competéncias entre o poder legislativo e o
executivo, Em todo o caso, em matéria de politica externa, a competéncia atribuida
ao Congresso ¢ minima, limitando-se a ratificacdo de tratados e acordos internacionais®,
bem como a discussio e aprovacio de embaixadores. A importancia concedida por este
Orgio a politica externa vai oscilando consoante a orientacdo ideoldgica dos partidos
no poder*. Embora com a democratizagdo se tenha assistido a um crescendo deste
interesse, a verdade € que, desde os tempos do bardo do Rio Branco, aquele tem sido
o padrio, pois a politica externa tem sido entendida como uma «drea de politica de
Estado, nio politica governamental, o que significa que requer uma continuidade e
uma estrutura que vai além da luta politico-partiddria de curto-prazo»*.

Durante muito tempo, o Ministério das RelacGes Exteriores — o Itamaraty — foi caracte-
rizado pelo isolamento burocrdtico na formulacio da politica externa, pelo monopdlio
das responsabilidades politicas*, assim como pelo elevado grau de profissionaliza¢do
da diplomacia. Ainda assim, era inevitdvel uma inter-relacdo, mais ou menos intensa,
entre o Presidente e o ministro das Relacdes Exteriores, o qual «jamais pode agir ao

O BRASIL DE LULA Carmen Fonseca 057



arrepio [daquele]. Tanto € que o Itamaraty serviu lealmente a presidentes das mais
diversas posicGes ideoldgicas».

Nas tltimas décadas, especialmente apds a democratiza¢io, e com maior énfase na
década de 1990, ocorreu um enfraquecimento deste padrio, registando-se, a par de
um papel mais ativo do Presidente da Reptblica, uma multiplicacio de atores que
influenciam, de forma assimétrica, o processo de formulagio e decisio de politica
externa®. Entre eles encontra-se a Cimara de Comércio Exterior (CAMEX), sob a
alcada do Ministério do Desenvolvimento, Indudstria e Comércio Exterior’, bem
como a criacio de SecgOes Nacionais de Coordenagdo para o debate Estado-socie-
dade sobre as relagdes com o Mercosul, ALCA e Unido Europeia (UE), ou ainda a
criacdo de secgdes ou gabinetes de relages internacionais a nivel estadual ou minis-
terial. Ainda assim, a «imagem convencional do Itamaraty permanece intacta»®,
continuando este a ser o ator central do processo. Como Burges sintetiza, nos
ultimos anos o Itamaraty viu as «suas portas forcadas a abrir pelas novas vozes e
atores que procuravam uma politica externa mais dindmica e variada que refletisse
a complicada e intricada crescente insercio do Brasil na economia politica regional
e global»®'. Se, por um lado, foi possivel preservar os principios tradicionais da
politica externa brasileira, a democratizacio e as transformacdes do sistema inter-
nacional possibilitaram a partilha do processo de politica externa entre o Itamaraty
e o Presidente da Republica, resultando no que se designa de diplomacia presiden-
cial. Pela primeira vez na Democracia, Fernando Henrique Cardoso assumiu, de
forma direta e empenhada, e em consonincia com o Itamaraty, a condugio da
politica externa, prdtica que Lula da Silva continuaria de forma intensa, indo ao
encontro do argumento de Burges e Bastos de que «a lideranga politica presidencial
¢ essencial para embutir inovacdo na politica externa brasileira»®?, pese embora o
tom «personalizado» que lhe é impregnado.

A autonomia do Itamaraty era reforcada também pela auséncia de cunhos ideoldgicos
e partiddrios no seio do corpo diplomdtico®. Este aspeto, contudo, foi posto em causa
durante o Governo de Lula da Silva quando, em 2009, o ministro das Relacdes Exterio-
res, Celso Amorim, se filiou no PT. A este facto, o ex-ministro, Celso Lafer, somava a
nomeacio de Marco Aurélio Garcia, membro histdrico do PT, como assessor diploma-
tico do Presidente, considerando desta forma que o consenso da politica externa bra-
sileira como politica de Estado tinha chegado ao fim®.

Embora seja certo que a década de 19g9o aproximou a sociedade do debate sobre a
politica externa, foi com Lula da Silva que se registou uma alteragio significativa nesta
aproximacio e, pese embora o impacto residual da opinido publica, «a transformagio
do pafs em uma sociedade de classe média baixa tende a criar pressdes sobre a politica
externa antes inéditas»®. Do mesmo modo, também os media foram adquirindo gradual-
mente um peso mais significativo naquele debate, definindo-se como um instrumento
de oposicio a politica externa durante o periodo de Lula, emboras as criticas tenham
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sido dirigidas especialmente «ao préprio presidente, e para individuos e grupos cujas
posicdes eram associadas a ele»® e ndo ao Itamaraty. Como alguns trabalhos demons-
tram, porém, esta oposi¢do dos media ndo se refletiu na imagem do Presidente, que
manteve niveis de popularidade consistentemente altos®.

No dominio econdémico, o pais recuperava da crise econdmica e financeira que tinha
levado a desvalorizacio da moeda, mantinha uma divida externa elevada e estava
sujeito as regras impostas pelo FMI, que limitavam a capacidade de investimento do
Estado®®. Esta crise foi um dos principais fatores para a vitdria de Lula da Silva nas
elei¢des de 2002.

De forma breve, pode-se afirmar que, durante o primeiro mandato, o Governo do Pre-
sidente Lula da Silva concentrou-se no relancamento da economia e, numa segunda
fase, nas politicas sociais, ndo existindo uma absoluta coincidéncia com os ideais de
esquerda do PT. Ao nivel econdmico foram

seguidas as linhas do anterior governo e, DURANTE O PRIMEIRO MANDATO,
ao nivel social, contrariamente ao espe- 0 GOVERNO DO PRESIDENTE LULA DA SILVA
rado, esta dimensdo foi relegada para CONCENTROU-SE NO RELANCAMENTO
segundo plano e subordinada a economia. DA ECONOMIA E,
O programa Bolsa Familia®, enquanto NUMA SEGUNDA FASE,
mecanismo de redistribui¢do do rendi- NAS POLITICAS SOCIAIS,
mento, e o programa Fome Zero foram NAO EXISTINDO UMA ABSOLUTA COINCIDENCIA
algumas das medidas implementadas® COM 0S IDEAIS DE ESQUERDA
mas, apesar dos resultados, persistiram as DO PT.

criticas a forma de implementacio ou

coordenacgio das politicas sociais®’. Ainda assim, foi a implementacdo das politicas
sociais e nfo tanto o desempenho econdmico que contribuiu para a reeleicio de Lula
da Silva em 2006%2.

O contexto interno foi ainda marcado por recorrentes escindalos de corrupgio.
O escindalo Mensaldo® perpetuou-se dada a dimensio de acusagdes e o facto de incluir
altas individualidades politicas, entre elas o Presidente da Republica. Todavia, tais
acusagOes ndo surtiram um efeito imediato nos indices de aprovacio do Presidente que
voltaria a ser eleito cerca de um ano depois de o escindalo vir a publico. Hunter e Power
chamam «Teflon» a esta caracteristica de Lula de ndo se deixar afetar pelos esciAndalos
que incluiam os membros do seu governo®.

O quadro econdmico brasileiro foi claramente marcado por uma evolugio positiva,
tendo o comércio internacional desempenhado um efeito importante, nomeadamente
as exportacOes de commodities para a China®. Todavia, se a estabilidade econdmica
alavancou o crescimento do pafs, «contribuiu pouco para o pais enfrentar as necessi-
dades criticas de infraestruturas, ou os obstdculos a2 competitividade e dinamismo
econdmico que derivam dos mecanismos usados para assegurar a estabilidade»® que
continuam a ser o «calcanhar de Aquiles» do Brasil.
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UM SISTEMA INTERNACIONAL EM MUDANCA

Em 2003, ecoavam ainda os efeitos dos atentados de 11 de Setembro contra os Estados
Unidos. Nos anos que se seguiram, este pais reformulou as suas prioridades de politica
externa, orientando-as sob uma perspetiva securitdria, especialmente de combate ao
terrorismo. Nem a América Latina nem o Brasil estavam entre as prioridades de politica
externa norte-americanas. Na UE vivia-se também um impasse em resultado do debate
em torno do Tratado Constitucional e que iria culminar com a sua rejeicdo em referen-
dos em Franca e na Holanda.

Os conflitos internacionais persistiam, no Médio Oriente e em Africa. Mas, paralela-
mente, registava-se a emergéncia de economias de paises até entdo menos desenvolvi-
dos, incluindo pafses do continente aftricano, como a Aftica do Sul, a Nigéria ou Angola.
Foi com a ideia de emergéncia econémica que, em 2001, Jim O’Neill cunhou o termo
BRIC. As expectativas criadas em torno deste grupo foram o gatilho para a mudanca da
imagem internacional de cada um dos paises que o compunham, quando se abriam
brechas para a sua atuagio, individualmente, mas, acima de tudo, coletivamente.
De todos os paises do grupo, o crescimento da China foi o mais consistente, continuo
e com maiores ondas de choque. A procura de commodities e recursos energéticos nos
mercados latino-americanos e africanos teve um impacto surpreendente nas economias
dos paises destas regides. O Brasil aumentou exponencialmente as exporta¢des para a
China, concentrando-se essencialmente no fornecimento de soja, sendo em 2009 o
principal mercado exportador do Brasil ultrapassando os Estados Unidos.

Para além disto, a economia internacional ficou marcada pela crise econémica e finan-
ceira que eclodiu nos Estados Unidos em 2008 e se propagou rapidamente por muitos
outros estados, incluindo a UE, onde os seus efeitos persistem. O Brasil de Lula nio
sentiu, direta e imediatamente, os efeitos adversos desta crise. Em contrapartida, as
oportunidades foram rapidamente rentabilizadas, nomeadamente no que toca a reforma
da arquitetura econdémica multilateral. O G8, o grupo das nac¢Ges mais industrializadas,
que tradicionalmente definia a agenda econdmica, perdeu terreno com a consolidacdo
do G2o. Por conseguinte, os estados emergentes beneficiaram das condicdes apropria-
das para desenvolverem as suas estratégias de influéncia.

Desta forma, o peso dos mecanismos multilaterais foi reforcado e reformulado. O papel
e a eficdcia da Organizacido das Nages Unidas (ONU) continuaram a ser questionados.
A Alemanha e o Japdo, bem como o Brasil e a India (0 G4) foram os paises que exer-
ceram mais pressdo para a reforma do Conselho de Segurancga, tema chave na politica
externa brasileira desde que Celso Amorim ocupou a pasta das Relacdes Exteriores com
o Presidente Itamar Franco, e efusivamente recuperado durante o Governo de Lula da
Silva. A constituicdo do férum IBSA era considerada pelo ministro Celso Amorim como
«a primeira iniciativa de politica externa do Governo do Presidente Lula»*’, traduzindo-
-se essencialmente na articulacdo dos trés paises democrdticos do «Sul» em negociagdes
internacionais e na cooperagdo®. Essa articulagdo ficou evidente nas negociagdes no
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ambito da Organizacio Mundial do Comércio (OMC), apesar das divergéncias entre o
Brasil e a India. Durante o mandato do Presidente Lula a participag¢do do Brasil na OMC
ficou associada ao adiar sucessivo das conclusdes da Ronda de Doha, a criagdo do G20
comercial e ao impasse suscitado em 2003 na Cimeira de Cancun.

A Guerra do Iraque foi o primeiro acontecimento internacional com que o Brasil de
Lula teve de lidar. O ministro Celso Amorim, que, em 1999, representara o Brasil nos
painéis do Conselho de Seguranca das Nac¢Ges Unidas sobre o Iraque, tinha uma posi-
cdo firme sobre aquela invasdo. Contra-

riando os Estados Unidos, o Brasil tomou A GUERRA DO IRAQUE FOI 0 PRIMEIRO
posicdo contra a invasdo que ocorreu em ACONTECIMENTO INTERNACIONAL
marco de 2003. Amorim considerava que COM QUE O BRASIL DE LULA TEVE DE LIDAR.
«a guerra do Iraque criou uma situagio — 0 MINISTRO CELSO AMORIM TINHA UMA PQSICAO

ndo ousaria chamar de oportunidade [...] FIRME SOBRE AQUELA INVASAO. CONTRARIANDO
Eu diria, entdo, que esse esfor¢o para 0S ESTADOS UNIDOS, 0 BRASIL TOMOU POSICAQ

influir na agenda internacional se fez sen- CONTRA A INVASAO QUE OCORREU
tir desde os primeiros momentos deste EM MARCO DE 2003.
Governo»*.

O papel que o Brasil poderia representar na «democratizacdo das relagOes internacio-
nais», na reforma das Nagdes Unidas e do Conselho de Seguranga, nos mecanismos
multilaterais, no processo de integracio e solidariedade regional foram referéncias
recorrentes nos discursos do Presidente e do ministro das Relagdes Exteriores e refletiam
as convicgdes e os interesses dos lideres. As negociacbes da ALCA e o seu término; as
negociacdes da Ronda de Doha da OMC em 2003 e a criagdo do G20 comercial;
as coligacOes internacionais como o BRICS, o IBSA, o G4, o BASIC™; a atuagdo no G20;
a investida diplomdtica em Africa; a Parceria Estratégica com a UE, a iniciativa com a
Turquia e o Irdo, assim como a participagdo brasileira na missio no Haiti, a criagdo da
Unasul e do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), o didlogo com a Argentina,
a Venezuela ou a Bolivia sdo alguns exemplos ilustrativos de como, durante aquele
periodo, a atividade internacional do Brasil, com éxitos e fracassos, estava em intensa
efervescéncia. Uma das marcas deste periodo foi simultaneamente projetar internacio-
nalmente o pafs sem contudo virar as costas a regido™, o que, como se verd de seguida,
derivava da prépria visdo de alguns dos formuladores de politica externa.

IDEIAS E INTERESSES DOS INDIViDUOS

Observada a politica externa do Brasil a partir do nivel interno e do nivel internacional,
cabe fazer uma andlise a partir do nivel individual, por forma a ter em conta as ideias,
crencas e interesses individuais subjacentes ao processo de formulacio da politica
externa. Como Ole Holsti refere, «um decisor atua de acordo com as suas “imagens”
da situagio e ndo tanto de acordo com a realidade objetiva, e tem sido demonstrado
que o sistema de crengas — a sua estrutura assim como o seu contetido — desempenha
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um papel integral no processo cognitivo»”. Embora a andlise nio se debruce sobre
os quadros cognitivos, confere destaque as ideias dos decisores que ajudam a com-
preender o seu entendimento sobre o mundo e as capacidades do Brasil, enquadrando-
-as nas caracteristicas internas do pais, pois «os lideres nacionais desempenham um
jogo a dois niveis, duplo ou nested, entre as exigéncias do sistema internacional e da
politica interna»™.

Desta forma, o nucleo duro do processo de formulacgio de politica externa do Governo
do Presidente Lula da Silva estava personalizado no ministro das Rela¢des Exteriores,
Celso Amorim, no secretdrio-geral do Itamaraty, Samuel Pinheiro Guimaries, e no
assessor de Assuntos Internacionais da Presidéncia da Republica, Marco Aurélio Garcia.
Lula estava rodeado de politicos e diplomatas que tinham uma visio determinada sobre
0 que queriam para o Brasil no dominio da politica externa. A visdo geral dava conti-
nuidade as principais orientagGes seguidas até entdo, embora tivessem sido conferidos
alguns ajustes compativeis com as ambicGes da nova lideranca, nomeadamente no que
se refere ao protagonismo internacional do pafs através da diversificacdo de parcerias
e do recurso aos mecanismos multilaterais. Por isso, mais do que uma rutura com a
politica externa anterior, durante os governos de Lula da Silva verificou-se uma altera-
¢do no estilo da politica externa. A ambicdo, o prestigio e a influéncia internacional
moldaram essa estratégia, a qual se acrescentava a retdrica da diplomacia da solidarie-
dade. Foi, portanto, com esta convicgdo que se recuperou e desenvolveu o objetivo
centrado na insercio e no protagonismo internacional do Brasil.

Por conta do seu carisma, a personalidade de Lula da Silva foi descrita como funda-
mental para o que o Brasil alcancou interna e externamente’. Lula era um politico
medidtico e conhecido da populagio desde o seu percurso como lider sindical e do PT,
pois «Lula era uma celebridade. Ele aparecia todo o dia nos media. E ele tinha prazer
em fazer politica internacional»”. Ainda assim, considerava-se a existéncia de «um Lula
interno e um Lula externo; um Lula pragmadtico, de que todos gostavam, e um Lula
ideoldgico, de que nem todos gostavam»’. A politica externa era entdo uma drea vul-
nerdvel, «muito criticada internamente [pelos media] e aplaudida externamente».

A dinimica existente entre o Presidente e o ministro desempenhou um papel impor-
tante na forma como os objetivos de politica externa foram formulados, e embora o
apoio do Presidente as ideias do ministro seja crucial, admite-se que «quem conduziu
foi Amorim. [...] Amorim dizia “o Brasil é um dos grandes do mundo, ndo haverd
nenhuma mesa onde se tomem decisGes em que o Brasil ndo esteja sentado”. Esse
complexo de vira-latas mudou gragas a Amorim»™. Pese embora algumas andlises que
consideram Amorim excessivamente ambicioso, é possivel vé-lo como o mais equili-
brado do tridngulo de politica externa de Lula, existindo uma espécie de «sistema de
checks-and-balances», «com Amorim a travar as ideias hiperambiciosas que emanavam
de Lula e dos seus dois conselheiros politicos Marco Aurélio Garcia e Samuel Pinheiro
Guimardes»™.
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A experiéncia governamental e diplomadtica de Amorim em negociacdes internacionais,
como sejam as Nacgdes Unidas, nomeadamente o Conselho de Seguranca, ou a OMC,
pode ser vista como a base da visdo desenvolvida a partir de 2003, quando interna e
externamente as condi¢Oes se alteraram. As semelhangas encontradas nos discursos
proferidos em 1993 ou 2003 sdo bastante evidentes disso mesmo. Se em 1993 Amorim
colocava a América do Sul como a prioridade do Governo, a0 mesmo tempo destacava
a importincia de o Brasil obter um lugar permanente no Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas, objetivo que viria a ser recuperado em 2003%.

Amorim encontrava na imagem positiva do Brasil no exterior a justificagio para o
desenho de uma politica externa ambiciosa, evidenciando a capacidade do Brasil em
atuar no sistema internacional «sem interferéncias, mas também sem medos desneces-
sdrios, que ndo seriam compativeis com a

nossa grandeza, grandeza em que nods A EXPERIENCIA GOVERNAMENTAL
todos acreditamos»®'. Por conseguinte, o E DIPLOMATICA DE AMORIM EM NEGOCIACOES
ponto de chegada que Amorim queria para INTERNACIONAIS, COMO SEJAM AS NACOES
a politica externa do Brasil continuaria a UNIDAS, NOMEADAMENTE O CONSELHO
ser 0 mesmo que jd fora enunciado noutras DE SEGURANCA, OU A OMC, PODE SER VISTA
ocasiOes, apresentando-se o sistema inter- ~ COMO A BASE DA VISAO DESENVOLVIDA A PARTIR
nacional do século XXI com contornos DE 2003, QUANDO INTERNA E EXTERNAMENTE
mais favordveis para possivel concretizagio AS CONDICOES SE ALTERARAM.

dos seus ideais. As linhas de acdo que pre-

tendia incutir a politica externa demonstravam a «disposicdo do Brasil de colocar-se
como um pais que quer, e pode, contribuir ativamente para a construcio da paz e da
seguranca entre as nagdes e o desenvolvimento econdmico com justica social»®2. A visdo
de Amorim assentava entdo na nogio de prestigio — «para ele o prestigio era o maior
ganho de politica externa, ou seja, fazer mais do que vocé tem. Vocé tem X entdo vai
tentar fazer Y. E Lula o apoiava, ele tinha também essa concecio, ele regulava a politica
externa pelos recursos que nio tinha!»®.

Por outro lado, a orientacdo do relacionamento com a regido derivou essencialmente
das visGes de Samuel Pinheiro Guimaries e de Marco Aurélio Garcia. A Pinheiro Gui-
mardes era normalmente atribuido um viés contra os Estados Unidos, e a imprensa
brasileira nfo se conteve nas criticas ao seu comportamento apelidando-o de retrégrado
e pouco simpdtico®. Aliada a essa visdo antiamericana coexistia uma visao demasiado
otimista sobre o processo de integracdo regional, em particular o estado do Mercosul
e, portanto, sobre as oportunidades proporcionadas pela regido. Pinheiro Guimaries
afirmava mesmo que «a visao de que o Mercosul estagnou é uma distor¢io da realidade.
[...] nfo interessa a nenhuma grande poténcia, especialmente os EUA, a formacio de
blocos regionais»®.

Nio obstante, no seu discurso de tomada de posse Pinheiro Guimaries fez-se valer das
palavras de Celso Amorim ao referir que «a autoestima e a altivez serdo sempre a
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inspiracdo de nossa politica externa», acrescentando que «nio nos furtaremos ao pro-
tagonismo necessdrio». Desta forma, embora enfatizasse a «concretiza¢do do potencial
do pais», para Pinheiro Guimaries a prioridade da politica externa brasileira devia
concentrar-se na relacdo com a regido, nomeadamente no reforco do Mercosul e na
relacdo com a Argentina®. Desta forma, na sua concecio, a solidariedade entre os
estados deveria servir para evitar os efeitos negativos da globalizacio®’. Na verdade,
e ao contrdrio do governo anterior, a globalizacdo foi entendida como «uma oportuni-
dade para ser gerida coletivamente para mutuo beneficio, e nio simplesmente rejeitada
como um estratagema imperialista»®,

A nomeagdo de Marco Aurélio Garcia para a Assessoria de Assuntos Internacionais da
Presidéncia da Republica foi bastante criticada por causa das suas ligacGes ao PT*, bem
como pelo facto de, pela primeira vez, ndo ter sido nomeado um diplomata de carreira.
Inegdvel era, contudo, o conhecimento que Marco Aurélio Garcia detinha da realidade
latino-americana, dado o papel desempenhado na organiza¢io do Férum de S4o Paulo,
na década de 1990, que reuniu os grupos partiddrios de esquerda da América Latina e
Caribe. Era entdo descrito como «a consciéncia internacional de Lula, era o conselheiro
do Presidente na conduta da politica externa do Brasil, especialmente sobre os assun-
tos da regido», ou «o pivot do processo de aproximagio do Brasil 3 América do Sul»,
nomeadamente através da demonstracio de afinidades ideoldgicas, como sejam o rela-
cionamento entre partidos, que até entdo nio existia®.

Fica assim evidente que a designacio de Celso Amorim, de Marco Aurélio Garcia ou
de Pinheiro Guimaries deixou desde logo antever que nio iria existir uma submissio
a projetos de politica externa existentes ou ditados de fora, ou uma passividade na
conducio da mesma.

CONCLUSAO

Este artigo centrou-se na dindmica entre os diferentes niveis da andlise de politica
externa, enfatizando como as ideias, os valores e os interesses dos individuos foram
fundamentais na instrumentaliza¢do e maximizacio das oportunidades criadas pelo
sistema internacional e pelo contexto interno.

Por um lado, um foco no nivel internacional, caracterizado por um momento de trans-
formacdes e de abertura a novas poténcias, ajuda a explicar a recuperacio da crenca do
Brasil no seu «destino de grandeza». Por outro lado, um foco no nivel interno, com
uma economia em crescimento e a diminuicdo da pobreza e das desigualdades, permite
compreender a existéncia de margem de manobra para o exercicio de uma politica
externa mais ativa sobre a qual uma parte crescente da sociedade se comegava a inte-
ressar. Ao mesmo tempo, as caracteristicas do sistema politico com uma concentragio
dos poderes no Presidente, nomeadamente no que toca a orientacgio da politica externa,
e o exercicio da diplomacia presidencial com a partilha da formulagdo da politica externa
entre o Presidente e o Itamaraty, levam indiscutivelmente a necessidade de trazer para

RELAGOES INTERNACIONAIS SETEMBRO : 2017 55 064



a andlise o nivel individual. Neste nivel, o trio de politica externa que acompanhou o
Presidente foi determinante para os objetivos que foram tragados. A andlise das decla-
ragdes e comportamentos é pertinente para o entendimento sobre a forma como os
objetivos foram decididos, em concreto a permanente procura de um lugar de relevo
no sistema internacional.

Desta forma, € a articulacdo entre os elementos dos trés niveis que explica a corre¢do
de rumo na politica externa do Brasil no periodo de Lula da Silva. Como referido ante-
riormente, a regido foi definida, oficialmente, como a prioridade da politica externa,
mas, na prdtica, as acdes ou comportamentos concentrou-se na proje¢io internacional
do pais. Face a andlise aqui efetuada, se a estabilidade interna a nivel econdémico e
politico foi favordvel a implementacio de politicas sociais dando continuidade e acele-
rando a estabilidade social e sustentando a atuacio internacional do Brasil, também as
caracteristicas do sistema internacional facilitaram a definicdo de uma politica externa
mais dindmica. Para tal, as ideias, as crengas e os interesses da lideranga de politica
externa foram condicio sine qua non. Com um contexto doméstico estdvel e com um
sistema internacional permedvel, mas sem a ambicdo dos atores, por certo, a atuacio
do Brasil teria sido mais constrangida e porventura mais limitada a regido. Esta atuagdo
permitiu a consolidacdo da posi¢io do Brasil como uma poténcia emergente no sistema
internacional, pois reforcou-se o 4mbito global da atuagio e da capacidade de influén-
cia do pafs que passou a coexistir com um protagonismo dissimulado e a interdepen-
déncia em termos regionais.

Adicionalmente, o enfoque no papel dos individuos € valorizado quando se observa o
rumo seguido, posteriormente, pela Presidente Dilma Rousseff, nio menosprezando,
contudo, que as prdprias condicdes internas e externas se alteraram. Simultaneamente,
¢ possivel aferir que durante os governos de Lula da Silva se deu uma ascensio inaca-
bada, e por isso o Brasil tem ainda um longo percurso para abandonar a condi¢io de
poténcia emergente. Por conseguinte, permanece vdlida a expressdo de que o Brasil
continua a ser «o pafs do futuro», e persiste a procura de um lugar destacado no sistema
internacional, contrariamente ao que a evolucdo registada durante os anos do Presidente
Lula, na primeira década do novo século, fazia prever.
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