Brazilian Journal of Research in Applied Social Sciences Sé&o Borja/RS/Brasil

Brazilian Journal of Research in Applied Social Sciences ISSN 2965-0658
https://periodicos.unipampa.edu.br/index.php/BJRASS

REEXAMINANDO A INSERCAO INTERNACIONAL DO BRASIL NOS
GOVERNOS LULA: UMA ANALISE CRITICA

Leandro Carlos Dias Conde

http://orcid.org/0000-0002-1991-9792

Universidade Federal do Pampa, Professor Adjunto de Ciéncia Politica, Curso de
Ciéncias Sociais — Ciéncia Politica, S&o Borja/RS - Brasil
leandroconde@unipampa.edu.br

Recebido em: 23 de novembro de 2023
Aceito em: 20 de dezembro de 2023

Resumo: O governo Lula marcou uma virada significativa na politica externa brasileira, adotando uma
abordagem mais ativa e pragmatica. A busca por maior protagonismo global concentrou-se na
promoc¢do do multilateralismo e na reivindicagao de representagdo dos paises do Sul em instituicdes
globais. A diplomacia econdmica, politica e social foi articulada, destacando-se a media¢éo com o Ir&
na questdo nuclear. Essa abordagem, guiada por principios constitucionais, refletiu a busca de
autonomia em um cenario internacional multipolar, marcando um papel ativo do Brasil nas dindmicas
globais do século XXI. O estudo visa analisar a dimensdo da inser¢do internacional brasileira, com
énfase na diplomacia multilateral, explorando os pensamentos de Celso Amorim e Samuel Pinheiro
Guimardes como principais articuladores da politica externa durante o governo do Partido dos
Trabalhadores (PT).
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REEXAMINING BRAZIL'S INTERNATIONAL INSERTION IN THE
LULA GOVERNMENTS: A CRITICA ANALYSIS.

Abstract: The Lula government marked a significant shift in Brazilian foreign policy, adopting a more
active and pragmatic approach. The quest for greater international prestige focused on promoting
multilateralism and advocating for representation of Southern countries in global institutions. Economic,
political, and social diplomacy were articulated, with notable instances such as mediating with Iran on
the nuclear issue. This approach, guided by constitutional principles, reflected a quest for autonomy in
a multipolar international scenario, marking an active role for Brazil in 21st-century global dynamics.
The study aims to analyze the dimension of Brazil's international insertion, emphasizing multilateral
diplomacy and exploring the thoughts of Celso Amorim and Samuel Pinheiro Guimardes as key
architects of foreign policy during the Workers' Party (PT) government.

Keywords: Brazilian foreign policy; Lula government; Multilateralism; South-South
cooperation.

INTRODUGCAO

O fim da Guerra Fria produziu um efeito de desequilibrio na dinamica da

bipolaridade que perdurou até o seu fim, implicando transformacdes profundas, além
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de muitas incertezas, na ordem internacional. Esse evento desequilibrou a
bipolaridade existente e gerou transformacdes que afetaram a forma como o0s
Estados, especialmente os do Sul, se inseriam no cenario internacional. O Brasil,
diante desse cenario, viu-se compelido a redefinir sua estratégia de insercao
internacional.

A andlise da politica externa (PEB) nos dois primeiros governos de Luis Incio
Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT), na década de 2000, € crucial para
compreender as mudancas operadas na insercao internacional brasileira uma década
apos o fim da Guerra Fria. Nos anos 2000, observou-se uma maior permissibilidade
no sistema internacional, caracterizada por uma difusao de poder mais ampla e uma
agéncia e autonomia expandidas na atuacao internacional do Brasil.

O aumento da permissibilidade permitiu ao Brasil exercer um papel mais
proeminente nos assuntos globais, participando ativamente de féruns e iniciativas
internacionais. A busca por maior autonomia na tomada de decisdes e a ampliacao
da agéncia internacional do Brasil refletiram a mudancga no equilibrio de poder e a
crescente influéncia de paises emergentes no cenario mundial. Nesse contexto, a
PEB durante os governos de Lula buscou consolidar a posi¢éo do Brasil como um ator
global relevante, aproveitando as novas oportunidades proporcionadas pelo cenario
pbés-Guerra Fria. Essa década foi marcada por uma diplomacia mais assertiva e por
iniciativas que buscavam fortalecer a presenca do Brasil no contexto internacional,
consolidando a ideia de um pais capaz de influenciar e contribuir para a construcao
de uma ordem global mais equitativa.

Assume-se neste texto que a politica externa levada a cabo pelo governo do
Partido dos Trabalhadores, que aponta, desde a sua formacao a condi¢éo periférica
e dependente do Brasil, difere da politica externa do governo anterior, durante a
década de 1990, que apostava em uma insercéo de “bandwagoning”™ com as grandes
poténcias internacionais, notadamente, os EUA. Ademais, parte-se da premissa de
que a busca por reconhecimento é parte constitutiva da insercdo dos Estados no

sistema internacional e a humilhagé&o fator estruturador e organizador do sistema.

1 O termo “bandwagoning” refere-se a pratica em que um Estado, geralmente menor ou menos
poderoso, busca alinhar-se a um Estado mais poderoso. Essa estratégia é adotada na expectativa de
gue o alinhamento proporcionard mais beneficios do que custos, especialmente em termos de
seguranca e vantagens geopoliticas. Esse conceito foi desenvolvido por tedricos das relacbes
internacionais, como Kenneth Waltz (1979).
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Os objetivos envolvem a andlise da dimensdo da insercdo internacional
brasileira enquanto busca por reconhecimento, com énfase na diplomacia multilateral.
Isso abrange diversas areas, como as relagbes Sul-Sul, a integracdo regional, a
reforma das instituicbes multilaterais, a constituicdo e consolidacdo de organismos
regionais, como a Unido de Nacdes Sul-Americanas (UNASUL) e a Comunidade de
Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), e a formacéo de coalizGes de
poder, exemplificadas pelos grupos de geometria variavel como o BRICS? e o Férum
IBASS.

A analise também se concentrara nos principais articuladores do pensamento
internacional brasileiro durante os anos do governo do Partido dos Trabalhadores
(PT). Dois autores destacados para esse proposito sdo Celso Amorim e Samuel
Pinheiro Guimardes. O objetivo é recuperar o pensamento elaborado por esses
autores, explorando os caminhos e posicionamentos da politica externa brasileira ao
longo desse periodo.

O arcabouco tedrico-metodolégico deste estudo baseia-se em uma
metodologia qualitativa, empregando dados secundarios para analises abrangentes.
Utilizaremos diversos autores e escolas de pensamento, mesmo que alguns deles ndo
tenham um histérico de didlogo conjunto. Esse ecletismo tedrico, com uma inclinacéo
particular para a Teoria Critica, é justificado pela natureza interdisciplinar do nosso
olhar para as Relacfes Internacionais. A organizacdo do artigo guia-se pelos seus
objetivos, mantendo um olhar atento aos métodos empregados e ao arcabouco
teorico.

A abordagem multilateral da politica externa brasileira durante os governos do
PT reflete a busca por um papel destacado e influente no cenério internacional. A
énfase nas relagcdes Sul-Sul destaca a importancia de parcerias com paises em
desenvolvimento, visando n&o apenas o fortalecimento da posi¢do do Brasil, mas
também a promocéo de uma ordem mundial mais equitativa.

Ao analisar o pensamento de Celso Amorim e Samuel Pinheiro Guimaraes,
sera possivel compreender as motivacdes, 0s principios e as estratégias que

orientaram a politica externa brasileira durante esse periodo. Isso contribuira para

2 Grupo formado por Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul.
3 Férum de Dialogo India-Brasil-Africa do Sul (IBAS).
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uma visdo mais aprofundada das escolhas e desafios enfrentados pelo Brasil em sua

busca por reconhecimento e protagonismo no cenario internacional.

A INSERCAO INTERNACIONAL (2003-2010)

Lula, primeiro operario na presidéncia da republica, a politica externa brasileira,
nas palavras do entdo ministro de relacfes exteriores do Brasil, Celso Amorim, tornou-
se “ativa e altiva”, o que tinha por significado ndo submeter os interesses do pais a
outras poténcias e buscar para o pais um papel protagonista nas relacdes
internacionais, angariando maior prestigio, mas sem perder de vista o seu papel no
desenvolvimento do Brasil (Amorim, 2014). Para Casardes (2012), “nunca antes” a
politica externa estivera tdo perto da vida quotidiana dos cidaddos. Ela também se
tornou uma fonte de descontentamento (e uma oportunidade) para oposicdo ao
governo Lula.

A chegada de Lula ao poder tem como pano de fundo o declinio relativo da
hegemonia norte-americana e a consequente perda de influéncia do consenso de
Washington, sobretudo na América do Sul. “O consenso de Washington” fora como
ficou conhecida a agenda politica e econdbmica norte-americana para o terceiro
mundo, promovida pelo Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional e a
Secretaria de Tesouro do governo dos Estados Unidos. O consenso tinha “[...] dois
pressupostos tedricos: a economia neoclassica como ciéncia reitora da organizacao
politica e social, e a globalizacdo como forca devastadora a partir da qual se analisa
as diversas problematicas e realidades nacionais.” (Vilas, 2010, p. 102). Em poucos
anos, nota-se o crescente fendémeno de “periferizacdo do centro”, os grandes bolsdes
de pobreza no centro do capitalismo, EUA, Europa Ocidental e Japéo.

O discurso da “globalizacéo neoliberal”’, com suas receitas ortodoxas de ajustes
monetarios, corte de gastos sociais e elevacdo de impostos, gera o descontentamento
generalizado na América Latina, 0 que repercute numa maior organizacdo dos
movimentos sociais e partidos de esquerda, a fim de reverter o quadro de
desigualdade e miséria fruto do neoliberalismo. As instituicbes de Bretton Woods se
mostravam engessadas diante das mudancas pelas quais o sistema internacional

vinha passando, evidenciando o esgotamento da capacidade de governanca das
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mesmas, e gerando inumeras reivindicagcées por reformas, sobretudo vindas dos
paises em desenvolvimento (Conde, 2022a).

Diante desse quadro de “vacuo” relativo de poder com maior abertura multipolar
no sistema internacional, as maiores economias emergentes aumentaram suas
demandas por maior reconhecimento de sua importancia, objetivando democratizar
as instituicbes internacionais. A reinvindicacdo por reformas nas instituicoes
internacionais se tornou ainda mais evidente diante da crise econdmica de 2008 e
seus desdobramentos tanto nas economias do centrais em meio a ascensao das
chamadas economias emergentes, tais fatores externos facilitariam o maior ativismo
brasileiro. Internamente, a chegada de Lula ao poder foi uma inflexdo nas estruturas
de poder, em que as questdes sociais ganharam destaque na agenda politica nacional
aliada a retomada do crescimento nacional, com vistas ao fortalecimento do mercado
domeéstico (Conde, 2022a).

Inegavelmente, a conducdo da politica externa durante os anos do governo
Lula foi moldada por uma conjuntura nacional e internacional propicia. Todavia, as
inovacdes observadas nesse periodo foram resultado ndo apenas das condicbes
favoraveis, mas, sobretudo, da determinacao politica e de uma visdo compartilhada
entre os principais idealizadores, notadamente os embaixadores Samuel Pinheiro
Guimarées e Celso Amorim. Pinheiro Guimardes desempenhou papéis-chave como
secretario-geral do Ministério de Relacdes Exteriores e Ministro-chefe da Secretaria
de Assuntos Estratégicos, enquanto Amorim ocupou a posicdo de Ministro de
Relacdes Exteriores de 2003 a 2011.

De acordo com a perspectiva de Samuel Pinheiro Guimardes (2005), a
dindmica internacional era caracterizada por dois tipos de atores: os estatais,
considerados os mais influentes, e os ndo-estatais, englobando ONGs, agéncias
internacionais e empresas transnacionais. Sua analise seguia o modelo centro-
periferia, em que o centro era dominado por uma superpoténcia, notadamente o0s
Estados Unidos, cercada por um reduzido numero de poténcias, enquanto a periferia
consistia em poucos Estados entre uma multiplicidade de pequenos, médios e
microestados. Guimardes advogava por uma articulacdo estratégica entre Brasil e
Argentina, formando um polo de poder na América do Sul para contrabalancar a

hegemonia estadunidense.
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Essa estrutura do sistema internacional, fundamentada nos poderes
econdmico, politico e militar de cada pais, implicava em uma complexa rede de
relacbes marcada por competicdo, cooperacdo e conflito. Diante desse cenario, o
embaixador destacava trés desafios a serem superados: disparidades sociais,
econdmicas, culturais e regionais; vulnerabilidades externas nas esferas econdémica,
tecnologica, politica, militar e ideoldgica; e a realizacdo do potencial econémico,
politico e militar do Brasil.

A superacdo desses desafios, segundo Samuel Pinheiro (2005), era crucial
para libertar os paises da condicao subalterna. Ele, ocupando cargos estratégicos nas
RelagBes Exteriores e posteriormente na Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, propunha a implementacdo de uma politica de emprego
articulada a politica industrial e de ciéncia e tecnologia para fortalecer o mercado
domestico.

As modificacdes na politica externa durante o governo Lula tinham como
objetivo principal pleitear uma posicdo de destaque internacional para o Brasil,
alinhando-se a parceiros com objetivos similares nos féruns de decisdo globais. Essa
abordagem refletia a visdo gestada dentro do Partido dos Trabalhadores e por
intelectuais alinhados ideologicamente a ele, conforme evidenciado no programa
petista de 2002, que enfatizava o papel da politica externa como suporte a um projeto
nacional de desenvolvimento, caracterizando-a como Politica Externa Independente
(PEI).

Celso Amorim (2010) destaca que o aprofundamento do multilateralismo
brasileiro nesse periodo, inserido na tradi¢cdo da politica externa do pais, derivava da
leitura do sistema internacional no inicio dos anos 2000, marcado pelo aumento do
multilateralismo e pela redistribuicdo de poder. Paralelamente, observava-se a rigidez
das instituicfes internacionais diante das demandas por maior participagdo dos paises
em desenvolvimento. Diante desse cenario, o Brasil passou a defender a necessidade
de uma representacdo mais equitativa dos paises do Sul nas principais instituicbes
internacionais, visando a democratizacéo e a ampliacao da eficiéncia de 6rgdos como
a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), a Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU), o Fundo Monetéario Internacional (FMI) e o Banco Mundial.

Pode-se perceber uma certa continuidade na politica externa brasileira ao longo

dos anos, destacando-se os principios norteadores da PEB presentes na Constituicao
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de 1988: independéncia nacional, prevaléncia dos direitos humanos,
autodeterminacado dos povos, ndo-intervencao, igualdade entre os Estados, defesa da
paz, solucdo pacifica dos conflitos, repudio ao terrorismo e ao racismo, cooperagao
entre 0s povos para o progresso da humanidade e concessédo de asilo politico. O
paragrafo Unico ressalta a busca pela integracdo econémica, politica, social e cultural
dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-
americana de nacles. Essa linearidade é associada a tradigdo diplomética conduzida
pelo Itamaraty.

Amorim (2010) destaca como um dos fenbmenos marcantes do pés-Guerra
Fria a ascensao das poténcias emergentes, que reconfigurou as dinamicas no sistema
internacional em direcdo a uma ordem mais multipolar. Esse movimento aproveitou-
se da aparente diluicdo de poder no cenario global, refletindo o maior envolvimento
dos paises emergentes em questfes internacionais para deixar de serem meros
espectadores passivos. O Brasil, nesse contexto, assumiu um papel proeminente no
cenario internacional.

Apesar do consenso entre a burocracia do Itamaraty e as elites brasileiras
sobre o papel proeminente do pais no cenario internacional, Lima (2005b) ressalta
que esse acordo ndo se estende as estratégias concretas de insercao externa do
Brasil, ou seja, a manifestacéo préatica por meio de acdes. Guimarades (2005) atribui a
dificuldade em encontrar consensos na insercdo internacional brasileira a
“macroestrutura hegemonica de poder”, representada pela classe hegemoénica da
sociedade brasileira, que controla as instancias de poder e é composta pela alta
burocracia estatal, grandes proprietarios rurais, industriais e financeiros, partidos
conservadores, associagoes civis de classe e organizacgdes religiosas conservadoras.

O nucleo duro da macroestrutura expressa sua propria visdo de pais e
estratégias de desenvolvimento, embora nem sempre consensuais, mas que, ao longo
da historia brasileira, tende a se dividir em duas visdes estratégicas: uma de cunho
econdmico (liberal ou desenvolvimentista), e outra politico (liberal, reformista, militar
ou diplomética) (Guimaraes, 2005). Esse grupo minoritario concentra poder politico,
econdbmico e cultural, aprofundando as disparidades internas, vinculados a
implementacdo de um projeto neoliberal, e que defende uma insercdo externa

dependente das grandes poténcias. Assim tendo de um lado uma pequena elite, mas
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poderosa, abastada e instruida, e do outro lado uma massa de pobres da qual
pertence a grande maioria da populacéao.

A origem priméaria dessa divisdo reside na elite brasileira, para a qual a
modernidade ocidental representa a imagem refletida de um “outro” eternamente
desejado. Para essas elites, a suposta inviabilidade do Brasil como uma nacgéao
civilizada era atribuida ao contingente populacional ndo branco, alimentando politicas
de branqueamento da populacdo nacional durante as quais o Estado promoveu
ativamente a chegada de milhares de imigrantes europeus (Conde, 2022a). Essa
ideologia foi amplamente aceita no pais do final do século XIX até a segunda década

do século XX.

Haveria a incapacidade por parte de expressivos setores da elite brasileira,
historicamente ligados & manutencao de seus privilégios desde os tempos da
escraviddo, de enxergar o pais sob uma lente colonizada e dependente em
relacdo as grandes poténcias. E a essa elite que nos referimos como
bovarista, incapaz de compreender o Brasil, muito menos o que é ser
brasileiro. Uma elite que olha para fora e importa modelos politicos e
econdmicos avessos a realidade nacional. (Conde, 2022a, p. 279-280).

Diante desse cenario, a eleicdo de Lula representou uma “novidade historica”,
pois seu grupo politico, originado na periferia e na camada intermediaria do sistema
social brasileiro, conquistou, ap0és tentativas anteriores frustradas, o controle de uma
parte significativa do centro legal estatal da macroestrutura (Guimaraes, 2005). Isso
marcou uma mudanca em relacdo a passividade dos anos FHC. O governo Lula
buscou forjar aliancas fora do hemisfério, adotando uma postura ativa e pragmatica
em sintonia com a “politica externa altiva e ativa” de Celso Amorim e a visdo de
Samuel Pinheiro Guimarées.

A dimensao cultural desempenha um papel crucial na narrativa de Guimaraes,
pois ele a considera essencial para fortalecer a memoéria nacional. Ele percebe um
enfraquecimento da cultura nacional devido a hegemonia cultural externa,
especialmente das manifestacdes culturais estadunidenses transmitidas pelos meios
audiovisuais, que gradualmente corroem a autoestima da sociedade brasileira,
perpetuando uma “consciéncia colonizada” (Guimaraes, 2005), na qual o Brasil se vé
inferior e cooptado diante de um Estado incapaz de promover e defender os interesses
nacionais. Para Guimarées, o Brasil ndo deve aceitar essa dominagdo, mas sim
investir em mecanismos de dissuasao para néo ser subjugado pelo poder americano.

Assim, a promocao da cultura nacional deve ser um dos objetivos mais importantes
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do Estado, defendendo a pluralidade cultural, a tolerancia e a valorizagcdo da
nacionalidade em um pais tado vasto e diverso quanto o Brasil. A producéo nacional
desempenha um papel fundamental na construcdo do imaginario e na projecao
mundial da imagem do pais®.

Guimaraes (2005) argumenta que a adocdo de uma estratégia internacional
pelo Brasil € legitima, ndo apenas para superar desafios nacionais, mas também para
lidar com as tendéncias do sistema internacional no século XXI. Ele destaca a
importancia da relacdo do Brasil com seus vizinhos da América do Sul, em particular
com a Argentina, como peca central na estratégia de insercdo internacional brasileira.
O fortalecimento da América do Sul requer uma integracdo regional baseada no
desenvolvimento, cooperacdo econbmica, social, cultural, educacional e de
infraestrutura, visando encurtar as distancias histéricas na regido.

Nesse contexto, a politica externa brasileira durante o governo Lula intensificou
as relacbes com os Estados africanos, expandindo a presenca diplomatica brasileira
no continente e aumentando significativamente o nimero de visitas presidenciais,
missdes ministeriais e comerciais. Houve um notavel crescimento na cooperacao
brasileira com paises africanos, refletido tanto no aumento do comércio quanto nos
investimentos, com a participacdo ativa de empresas brasileiras. Além disso, a
cooperacao brasileira foi ampliada nos paises da regiao sul-americana, especialmente
Bolivia e Paraguai, bem como nos Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
(PALOP), e no Haiti, onde o Brasil liderou a Missdo das Nagbes Unidas para a
Estabilizacdo (MINUSTAH) apés o terremoto de 2010.

O governo Lula marcou um notavel deslocamento da Politica Externa Brasileira
em direcdo a Africa, uma mudanca sem precedentes, bem como em direc&o a outras
regides do Sul. Esse movimento em direcdo ao continente africano, conforme
destacado por Garcia et. al (2014), resultou de mudancas ideoldgicas e estratégicas

no governo do Partido dos Trabalhadores. O Brasil, historicamente ligado a Africa por

4 Durante o governo Lula, a politica externa brasileira consistiu na adesdo as normas e principios
internacionais, formando alian¢as Sul-Sul e fortalecendo aliancas regionais, especialmente na América
do Sul. O objetivo era minimizar as assimetrias entre o Brasil e as grandes poténcias. Dessa forma,
houve uma busca por “diversificar” e “aprofundar” as rela¢fes internacionais, ndo apenas aumentando
0 nimero de paises parceiros, mas também envolvendo o Brasil em temas que tradicionalmente nédo
eram esperados, buscando atuar como um ator relevante. Essa abordagem reconheceu a necessidade
de lidar com as assimetrias e destacou a importancia da participacao brasileira no sistema internacional
em conjunto com a regido sul-americana, embora essa visdo ndo seja consensual entre as elites
nacionais.
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lagos culturais e historicos, intensificou suas rela¢gées com o continente, reconhecendo
o papel fundamental da populacdo afro-brasileira na construcdo da sociedade
brasileira. O sucesso econdmico, a projecao internacional e as politicas sociais
eficazes, como o Bolsa Familia e o Programa de Aquisi¢cao de Alimentos, contribuiram
para que o Brasil fosse visto como um exemplo para os paises africanos.

A énfase dada a solidariedade, principalmente na abordagem Sul-Sul, ndo se
sobrepde aos interesses nacionais; pelo contrario, sdo vistos como complementares
(Milani, 2018). Isso € evidente em situacdes como a hacionalizacdo dos
hidrocarbonetos na Bolivia e a revisdo do Tratado de Itaipu com o Paraguai. Apesar
das criticas domésticas, a postura da chancelaria brasileira em respeitar as decisfes
soberanas contribuiu para evitar instabilidades desnecessarias na regiéo,
fortalecendo os processos de cooperagao e aproximando o Brasil de seus vizinhos.
Esse enfoque combinou solidariedade com o reconhecimento das particularidades
histéricas de cada sociedade, resultando em ganhos significativos para o pais,
incluindo novas cooperacdes e Compromissos.

Ao contrario da abordagem autonomista da ditadura militar, a identidade atual
do Brasil democratico é a de um pais “system-affecting”, caracterizado por uma
estratégia de equilibrio que envolve uma forte cooperacao regional e a rendncia a
dissuasao militar nuclear, conquistas obtidas com a promulgacéo da Constituicdo de
1988 (Lima, 2005a). No entanto, o Brasil ainda enfrenta desafios consideraveis na
reconciliacdo desses dois papéis, que envolvem questdes regionais, a alocacdo de
recursos de poder e consideracdes politicas domeésticas.

Segundo Samuel Pinheiro Guimaraes (2005), enfrentar desafios desse porte
demanda acles estratégicas, especialmente diante da politica neoliberal que busca
liberalizar os mercados de capitais como parte de uma estratégia para reincorporar as
areas periféricas ao sistema global capitalista. Os equivocos das politicas neoliberais
dos anos 1990, ao abrir os mercados, resultaram na diminuicdo das capacidades
estatais e aprofundaram as vulnerabilidades econémicas externas do Brasil. Para
Guimaraes, superar esses equivocos requer politicas publicas que incentivem e
regulamentem a tecnologia nacional. Isso envolveria a criagdo de uma politica de
disciplina para o capital nacional e estrangeiro, utilizando crédito publico diferenciado,
reducao e isencgao fiscal, e compras governamentais para empresas comprometidas

com o desenvolvimento nacional. Durante o governo Lula, certas a¢des nesse sentido
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foram implementadas com sucesso, como a politica de contetdo local nas compras
da Petrobras, a criacdo de novas instituicbes de ensino publico e a controvertida
politica das “campeds nacionais”. Essas medidas, apoiadas por instituicbes como o
BNDES e outros bancos publicos, além de fundos de pensdo de estatais, visavam
criar grandes empresas capazes de competir internacionalmente.

Assim, a cooperagdo Sul-Sul desempenhou um papel crucial, refletida n&o
apenas no aumento da participagéo brasileira em projetos de cooperacdo na Africa e
Ameérica Latina, mas também na criacéo de féoruns como o Diélogo india-Brasil-Africa
do Sul (IBAS) e o BRICS. Ademais, foram articuladas cupulas entre paises sul-
americanos e paises arabes e africanos. Essa estratégia buscava equilibrar as
relacbes em meio a globalizagcdo, como observado por Vizentini (2005). Ainda de
acordo com Vizentini (2005), as relacdes internacionais do governo Lula se
manifestaram em trés dimensdes distintas: i) uma diplomacia econdmica; ii) uma
diplomacia politica; iii) e um programa social. A primeira dimensdo adotou uma
abordagem realista, a segunda caracterizou-se pela resisténcia e afirmacgao, incluindo
o fator de busca por reconhecimento, e a terceira foi propositiva. Essa abordagem se
alinha com a visdo de mundo compartilhada tanto por Samuel Pinheiro Guimaréaes
quanto por Celso Amorim, atores com perspectivas convergentes que encontraram
respaldo no governo petista.

E salutar destacar que o fortalecimento do multilateralismo, portanto, dependeu
mais da acdo coletiva dos grandes paises emergentes, que atuaram como agentes
organizadores e mediadores entre os interesses do Norte e do Sul (LIMA, 2005b). A
atuacao multilateral do Brasil visava construir um espaco maior de barganha e uma
alternativa global, reconhecendo o peso do Brasil no cenario internacional. Essa
abordagem alinhava-se a visédo do pais de si mesmo e buscava resguardar principios
fundamentais, como o da n&o intervencao e a postura solidaria entre os paises. Além
de participar em foruns multilaterais como um ator global, o Brasil procurava garantir
autonomia para lidar com questdes cruciais, como exemplificado pela atuacdo na

guestdo do acordo nuclear iraniano em 2010.

A DECLARACAO DE TEERA

A adeséao ao Tratado de N&o Proliferacédo (TNP) nas décadas de 1970 e 1960

representou uma mudanca significativa na postura do Brasil, que inicialmente rejeitava

Brazilian Journal of Research in Applied Social Sciences Sé&o Borja/RS/Brasil v.02,n.02 Dez/2023 Pagina 111



Reexaminando a inser¢&o internacional do Brasil nos Governos Lula: uma anélise critica Leandro Carlos Dias Conde

fortemente o tratado enquanto explorava a opc¢ao nuclear. Contudo, conforme
destacado por Stuenkel (2010, p. 523), sob o governo Lula, em 2004, o pais retomou
uma postura confrontadora em relacdo ao TNP, mesmo apds sua assinatura no
governo de Fernando Henrique, ao recusar a entrada de inspetores da Agéncia
Internacional de Energia Atbmica (AIEA) em todas as instalagbes nucleares
brasileiras.

Historicamente, como apontado por Amorim (2015), o Brasil resistiu a
ratificacdo do TNP por trés décadas, principalmente devido a percepcao de que o
tratado perpetuava desigualdades no sistema internacional, permitindo que paises
detentores de armas nucleares ndo fossem pressionados a desarmar, a0 mesmo
tempo em que impediam outros de desenvolverem tais armamentos.
Consequentemente, o TNP resultou na formacéo de um grupo seleto de poténcias
nucleares, intensificando as disparidades globais.

Dessa forma, a trajetéria do Brasil no regime internacional de ndo proliferacéo
nuclear revela um comprometimento com o TNP, assinado em 1998 durante o governo
Fernando Henrique Cardoso. Entretanto, esse comprometimento ndo impede o pais
de apontar deficiéncias no tratado, especialmente no que diz respeito ao
desarmamento, uma questdo que enfrenta resisténcia consideravel por parte das
poténcias nucleares. O Brasil também defende o direito de todos os paises ao
desenvolvimento e uso pacifico da tecnologia nuclear.

Esses posicionamentos em relacdo ao TNP explicam o apoio da politica
externa brasileira ao programa nuclear iraniano (Amorim, 2015). Durante a campanha
eleitoral de 2002, o presidente Lula ja havia criticado o tratado, considerando-o injusto
e obsoleto, argumentando que a assinatura nao conferiu ao Brasil o status que
acreditava merecer (Stuenkel, 2010, p. 529). A visdo do TNP como um tratado
desigual, assinado em detrimento do desenvolvimento nuclear do pais, reflete um
sentimento de humilhagéo, apesar da proibicdo constitucional da producéo de armas
nucleares no Brasil.

De acordo com Amorim (2010), o protagonismo do Brasil na mediagdo com o
Ira reflete a estratégia internacional desenvolvida nos governos Lula, combinando
principios da diplomacia brasileira com inovagdes na politica externa. A Declaragéo
de Teera evidencia a busca do Brasil por reconhecimento internacional como capaz

de lidar com questdes consideradas de alta relevancia, como a seguranca
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internacional, desafiando a nocdo de que tais assuntos sao exclusivos das grandes
poténcias. O engajamento com a Turquia nesse episodio pode ser interpretado como
uma tentativa do Brasil de se posicionar como porta-voz dos paises em
desenvolvimento.

Amorim (2015) destaca que o presidente Lula enfatizava a necessidade de
dialogo e negociacdo como a solugéo para o problema nuclear. Esse evento evidencia
também a relutdncia dos membros permanentes do Conselho de Seguranga da ONU
em compartilhar poder com os membros rotativos, excluindo-os do processo decisorio
e revelando a incapacidade do conselho de se adaptar as mudancas na distribuicéo
global de poder.

A iniciativa turco-brasileira enfrentou uma recepcéo desfavoravel por parte dos
paises do Norte, sendo alvo de criticas da comunidade internacional, liderada por
essas nacdes, e mesmo pela opinido publica doméstica. A Declaracao foi
explicitamente rejeitada pela Franca e pelo Reino Unido, ambos membros do P5+1°.
Brasil e Turquia foram rotulados como negociadores inexperientes e ingénuos, ao
confiarem na suposta boa vontade do Ird, que, segundo a percepg¢édo predominante,
estaria apenas utilizando esses dois paises para ganhar tempo, enriquecer uranio e
evitar novas sangoes.

Macedo (2014, p. 13) relata que, no Brasil, senadores da Comisséo de
Relacbes Exteriores e de Defesa Nacional questionaram o protagonismo do pais na
questao iraniana, expressando preocupacao quanto ao capital politico desperdicado
e aos possiveis custos da empreitada, incluindo o potencial isolamento internacional.
Apesar da falta de sucesso na resolucdo da crise, o esfor¢o conjunto entre Brasil e
Turquia evidenciou que a diplomacia brasileira tinha a capacidade de mediar em areas
distantes de sua regiao tradicional.

O engajamento brasileiro, inicialmente aceito pelos Estados Unidos, néo
antecipava o sucesso alcancado pelo acordo tripartite. Contudo, o éxito da empreitada
acelerou a sabotagem diplomética em relacdo a Declaracdo de Teerd. Segundo

Amorim (2015), o presidente Barack Obama apoiava a participacao brasileira, mas a

5> O grupo original, chamado UE-3, consistia em representantes da Franca, Alemanha e Reino Unido.
Em 2006, China, Russia e Estados Unidos aderiram ao pacto que forma o P5 + 1 (o P5 + 1 também é
chamado de E3 + 3 pelos paises europeus) para se aprovar o Plano de A¢éo Integral Conjunto (JCPOA
—em inglés), também é conhecido como Acordo Nuclear do Ira.
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sabotagem partiu da Secretaria de Estado Hillary Clinton, que via a proposta brasileiro-
turca como uma capitulagdo dos EUA. O sucesso da iniciativa brasileiro-turca
incomodava diversos atores, pois a legitimacdo do acordo implicaria no
reconhecimento de que as sangdes internacionais talvez ndo tivessem sido t&o
eficazes (Macedo, 2014). O acordo foi minado por fortes pressfes internas nos
Estados Unidos, promovidas por republicanos no Congresso e lobistas pré-Israel,
além das pressfes externas exercidas por Israel e outros aliados do Oriente Médio,
gue determinaram o posicionamento negativo final dos EUA em relacdo a declaracao.

No entanto,

[...] ndo se pode concluir, no entanto, que houve uma sabotagem explicita
dos EUA em relagdo a iniciativa turco-brasileira e sim uma desarticulacéo
grosseira entre os formuladores da politica externa americana. [...] Isso se
confirma quando a entéo secretaria de Estado dos EUA, Hillary Clinton que,
segundo Amorim (2011) néo tinha conhecimento da carta que Obama enviara
aos mandatarios brasileiro e turco reagiu negativamente a Declaracdo de
Teerd e declarou que esse esfor¢co tornou “o mundo mais perigoso” [...]
(Macedo, 2014, p. 13).

Embora ndo tenha obtido éxito, € inegavel que a Declaracdo de Teera
representou um feito singular para a politica externa brasileira, coroando a abordagem
“altiva e ativa” da época. Essa iniciativa aproximou o Brasil do “grande jogo da politica
internacional”, conforme destacado por Amorim (2015), refletindo também a relutancia
dos membros permanentes do CSNU em compartilhar poder com os membros
rotativos, resultando na exclusao destes do processo decisorio e na incapacidade do
conselho em absorver as mudancas na distribuicdo do poder (Macedo, 2014). Nas

palavras de Amorim:

[...] o que eu tinha em mente com essas duas palavras é ser altiva no sentido
de que ndo deveriamos nos submeter aos ditames de outras poténcias, ainda
gue mais poderosas do que nés. [...] E o aspecto ativo, além do jogo de
palavras, também tinha a ver com a refutacdo de uma concepcéao anterior que
costumava dizer que o Brasil ndo devia ter um papel protagonista e nao
deveria pecar por tomar decisdes que trouxessem reacBes contrarias
(Amorin, 2014 p. 33).

PROGNOSTICOS PARA O TERCEIRO MANDATO DE LULA

O cenario externo desafiador que o governo do Presidente Lula encontrou,

aliado ao estado fraturado do Itamaraty, imp&e um desafio significativo. A tarefa é
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dupla: arrumar a casa internamente e reposicionar o Brasil no sistema internacional,
afastando-se da posicao de “paria internacional” assumida pelo ex-Chanceler Ernesto
Araujo.

As Diretrizes do Plano de governo da chapa Lula-Alckmin destacam a
construcéo coletiva de um “Programa de Reconstrucéo e Transformacéo do Brasil”. A
nova administracéo visa, assim, olhar para os feitos do passado dos governos do PT
e preparar o pais para o futuro. A questdo central € o que reconstruir e transformar na
politica externa brasileira. A reconstrucédo da PEB parece apontar para uma retomada
da diplomacia presidencial caracteristica da PEB “altiva e ativa” de Celso Amorim
durante os anos de Lula. Lula expressou a intencdo de resgatar a imagem do Brasil
como um ator global relevante, destacando a soberania e a igualdade nas relacdes
internacionais. O multilateralismo, a integragéo regional sul-americana e a reforma do
Conselho de Seguranca da ONU sao prioridades.

A transformacao na PEB estéa relacionada ao papel histérico da politica externa
como um instrumento crucial para o desenvolvimento nacional. Lula busca recuperar
0 status internacional do Brasil, fortalecer sua atuacdo em féruns multilaterais e
aprofundar a cooperacdo com paises do Sul. A cooperacdo internacional para o
desenvolvimento é vista como um meio de projecdo internacional, com énfase em uma
abordagem horizontal e solidaria.

A politica climatica emerge como um vetor de transformacédo, envolvendo a
criacdo de uma Autoridade Climética e do Ministério dos Povos Originarios. Lula
destaca a justica ambiental e a responsabilidade comum, mas diferenciada, como
principios essenciais. A emergéncia climética € vista como uma oportunidade para o
Brasil retomar o protagonismo nas negociacdes climaticas internacionais, mobilizando
recursos para a conservacao e uso sustentavel da biodiversidade.

Além disso, a transformacdo na PEB est4 ligada a retomada do processo de
industrializacéo, a transicéo para uma economia digital e verde, e ao objetivo de atrair
mais investimento direto. A integracéo regional, especialmente no ambito do Mercosul,
€ essencial, mesmo diante de possiveis embates com a Unido Europeia sobre o
acordo de livre-comércio. Questdes progressistas, como direitos humanos, igualdade
de género e racial, e protecdo a comunidade LGBTQIA+, também devem ganhar

destaque na agenda internacional do Brasil.
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Em suma, o governo de Lula busca reconstruir a imagem do Brasil no cenério
internacional, retomando uma abordagem ativa e altiva na politica externa, enquanto
promove transformacdes para enfrentar desafios contemporaneos, como a

emergéncia climatica e a busca por um desenvolvimento inclusivo e sustentavel.

CONSIDERACOES FINAIS

Esperamos ter sido possivel notar que tanto Celso Amorim, quanto Samuel
Pinheiro identificavam, naquele momento, uma forte tendéncia a multipolaridade.
Ambos concordam que a descentralizacdo do poder resultante desse cenario poderia
trazer beneficios substanciais para o Brasil, que aspirava ser reconhecido como um
dos centros de poder no sistema internacional, abrindo, assim, novas oportunidades
de atuacdo. Os desafios emergentes no pods-Guerra Fria pressagiavam uma
reorganiza¢do mundial a longo prazo, apresentando novos obstaculos para a politica
externa brasileira. Ambos os diplomatas consideravam crucial a participacéo ativa do
Brasil nesse movimento de multipolarizacéo.

A orientacdo da politica externa liderada por Amorim buscava estabelecer um
equilibrio em relacdo as relagdes com as grandes poténcias, especialmente os
Estados Unidos, e com o capital estrangeiro, reconhecendo essas dimensées como
cruciais na insercao internacional do Brasil (Vizentini, 2005). A atuacédo brasileira
visava construir um espaco mais amplo de negociacdo e uma alternativa global,
refletindo o peso do Brasil no cenario internacional de acordo com sua prépria visao.
Essa abordagem implicava em se envolver na “high politics”. A narrativa de Samuel
Pinheiro (2005) subjaz a crenca de que o Brasil possui todas as condi¢cdes para se
tornar uma poténcia global, mas enfrenta desafios significativos, como a reducéo das
disparidades sociais, a superacdo das vulnerabilidades externas, a concretizacdo do
potencial brasileiro e o fortalecimento da democracia.

E inegavel que a politica externa durante os anos do governo Lula se beneficiou
de um contexto nacional e internacional favoravel, incluindo o aumento dos precos
das commodities e o rapido crescimento econdmico da China. Os sucessos nas
politicas sociais, particularmente na reducao da pobreza extrema e nos programas de
transferéncia de renda, contribuiram para fortalecer a posi¢cdo do Brasil no cenario

internacional.
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Amorim (2015) reconhece a falta de consenso na sociedade brasileira,
especialmente entre os formadores de opinido, quanto ao papel de destaque buscado
durante o governo Lula. Essa discordancia esta vinculada a visdes pessimistas sobre
o papel do Brasil no mundo, muitas vezes limitadas por uma perspectiva colonizada e
dependente das grandes poténcias. Defender o protagonismo brasileiro, conforme
argumentado, tornou-se uma maneira de demonstrar as capacidades do pais em atuar
em pé de igualdade com as grandes poténcias, tanto para a audiéncia doméstica
quanto para a internacional.

Embora mobilizando de forma geral o pensamento desses dois autores, 0
objetivo aqui € apontar caminhos para o Brasil e explorar as principais caracteristicas
do sistema internacional em transformacéo no século XXI. Este contexto proporciona
uma janela significativa de oportunidades para a politica externa brasileira. Os textos
abordados nédo tratam do mesmo periodo nem dos mesmos eventos, mas
compartilham, em linhas gerais, uma narrativa comum sobre a importancia de superar
desafios sociais, politicos e econdmicos para liberar o verdadeiro potencial brasileiro,
em consonancia com um cenario internacional favoravel ao desenvolvimento de uma
politica externa ativa e desafiadora, pautada na autonomia e na contestacdo da
concentracéo de poder no ambito externo.

A perspectiva do terceiro mandato de Lula impde novos desafios a politica
externa brasileira, especialmente no contexto do objetivo de reconstrucdo e
transformacao. Um dos desafios notaveis € a complexidade da coordenacdo entre
diferentes setores dentro do vasto e intricado aparato do Estado brasileiro. A
burocracia é conhecida por sua lentiddo e diversidade, muitas vezes resultando em
desafios na implementacao efetiva das decisdes tomadas. A resisténcia burocratica
pode variar, o que adiciona uma camada adicional de complexidade a execucao das
politicas.

Ao abordar a reconstrucdo e transformacdo da politica externa brasileira,
crucial que os formuladores da politica externa do terceiro mandato de Lula
compreendam que o mundo passou por mudancgas significativas desde a Gltima vez
que o PT esteve no poder. Transformacdes globais ocorreram durante os governos
de Dilma Rousseff, e o contexto internacional continuou a evoluir (Conde, 2022b).

Portanto, é necessario adaptar a abordagem da politica externa as dindmicas atuais.
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A incerteza persiste sobre as ferramentas especificas que serdo mobilizadas
pelo novo governo para efetivar uma politica externa “ativa e altiva” de maneira
factivel. No entanto, os sinais iniciais sugerem uma orientacéo positiva em relacao a
uma transformac@o construtiva. O reconhecimento da mudanga no cenario
internacional e a necessidade de adaptacao indicam uma postura de abertura para
abracar as complexidades do ambiente global.

A chave para uma transformacao bem-sucedida pode residir na capacidade do
governo de Lula de incorporar uma abordagem flexivel e adaptavel. Isso pode
envolver a reavaliacdo constante das estratégias e a busca por sinergias entre 0s
diversos atores envolvidos na formulac@o e implementacdo da politica externa. Além
disso, o governo pode explorar novas formas de diplomacia e cooperacao
internacional que levem em conta as mudancas nas relagdes internacionais. No
entanto, € importante observar que a transformacgéo positiva requer uma avaliagdo
cuidadosa das condicdes atuais e uma resposta estratégica para os desafios
emergentes. A capacidade de antecipar e se adaptar a dinamicas internacionais em
constante evolucdo sera fundamental para o0 sucesso da reconstrucdo e

transformacao da politica externa brasileira durante o terceiro mandato de Lula.
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