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Resumo: Este artigo analisa as transformacdes recentes na politica externa bra-
sileira, a partir da crise politica que resultou na destituicdo da Presidente Dilma
Rousseff. Para tanto, analisa o contexto internacional e interno e realiza uma
avaliacdo da politica externa dos governos Dilma Rousseff (2011-2016), Michel
Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro (a partir de 2019), para os eixos regional,
multilateral e bilateral. Utilizando pressupostos de Analise de Politica Externa
(APE), esta pesquisa analisa simultaneamente os condicionamentos internos e
internacionais para a formulacdo da politica externa, identificando atores e
interesses. Tem como hip6tese de que a politica externa brasileira ja vinha
sofrendo uma crise e reorientacdo matricial durante o Governo Dilma, baseada na
crise politica e econdmica interna e na transformacédo das bases internacionais do
Brasil, com a fragilizacdo da integracdo regional e paralisia das negocia¢des
multilaterais. As diretrizes da politica externa promovida pelo Governo Temer
refletiram a conjuntura internacional, a crise brasileira e os interesses de um novo
bloco de poder, que procura reorientar a politica externa brasileira para uma nova
matriz de projecdo internacional, mas permaneceu como um periodo de transic&o.
Ja com o Governo Bolsonaro verifica-se uma inflexdo matricial na politica externa
brasileira, com fortes significados internos e internacionais, tendo como principal
condicionante a ascensao da direita conservadora.
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Abstract: This article analyzes the recent transformations in Brazilian foreign
policy, from the political crisis that resulted in the impeachment of President Dilma
Rousseff. Therefore, it analyzes the international and domestic context and eval-
uates of the foreign policy of the government’s Dilma Rousseff (2011-2016), Michel
Temer (2016-2018) and Jair Bolsonaro (from 2019), for the regional, multilateral
and bilateral axis. Using Foreign Policy Analysis (APE) assumptions, this research
simultaneously analyzes the internal and international conditions for foreign
policy, identifying actors and interests. Its hypothesis is that the Brazilian foreign
policy was already suffering a crisis and matrix reorientation during the Dilma’s
government, based on the internal political and economic crisis and on the
transformation of Brazil’s international bases, with the weakening of regional
integration and the paralysis of multilateral negotiations. The foreign policy
guidelines promoted by the Temer’s government reflected the international situ-
ation, the Brazilian crisis and the interests of a new power bloc, which sought to
reorient Brazilian foreign policy towards a new matrix of international projection,
but remained as a transition period. With the Bolsonaro’s government, there is a
matrix inflection in Brazilian foreign policy, with strong internal and international
meanings, having as main conditioning the rise of the conservative right wing.

Keywords: Brazilian foreign policy, Dilma government, Temer government, Bol-
sonaro government

1 Introducao

Dilma Rousseff assumiu a presidéncia em meio a expectativas de continuidade em
relacdo ao programa de Luis Inacio Lula da Silva. Depois de oito anos de cresci-
mento econdmico, ampliacdo das politicas sociais e forte insercao internacional,
o Brasil assumiu um maior otimismo em relacdo as suas capacidades inter-
nacionais. Na politica externa, esperava-se alguma reorientacdo, mantendo as
diretrizes basicas do Governo Lula. Contudo, se a politica externa de Lula gerou
forte debate intelectual, com artigos, livros e seminarios, a de Dilma nao teve a
mesma repercussdao académica. Com a deterioracdo da politica doméstica, a
atencdo de Dilma para a politica externa diminuiu ainda mais, com o cancel-
amento de viagens. Em abril de 2016, a Camara dos Deputados votou pela
admissao do processo de impeachment e pds fim ao seu governo, levando a uma
autodenominada reorientacdo da politica externa brasileira.

Este artigo tem como objetivo analisar as transformacées da politica externa
brasileira recente, identificadas a partir do conceito de matriz de insercdo inter-
nacional. Neste sentido, na perspectiva de compreender as grandes linhas de
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ruptura e continuidade da politica externa brasileira na ultima década, utilizou-se,
como recurso analitico, a nocdo de matriz de politica. Ricardo Sennes defende o
uso desta nocao, argumentando que ela possibilita trabalhar com um enfoque e
um distanciamento que ndo localizam, necessariamente, linhas divisérias da
politica externa, definidas apenas pelos mandatos presidenciais, possibilitando,
como isso, novas possibilidades interpretativas. Para o autor, “A nocdo de matriz
diz respeito aos contornos mais gerais da politica externa de um pais e busca
determinar a forma pela qual ele concebe a dindmica do sistema internacional”
(Sennes, 2003, p.36).

Assim, o esforco para identificar a matriz sobre a qual se baseia a politica
externa de um pais implica tracar uma linha condutora e articulada de varios
elementos que compdem sua insercao internacional. Pressupde, principalmente,
ordenar de forma inteligivel varios fatores de natureza distinta que interagem na
determinacdo da politica externa. Nesse sentido, a nocdo de matriz procura os
condicionamentos e opcdes estruturais, que tendem a sofrer mudancas em
tempos mais dilatados do que os governos em periodos democraticos e regimes
presidencialistas (Sennes, 2003, p.37). Por outro lado, a nocédo de matriz permite
realizar uma pesquisa que ganha mais possibilidades analiticas, ao interrogar
sobre as permanéncias e rupturas da politica externa de sucessivos governos.
Nesse sentido, esta perspectiva interpretativa permite trabalhar a hip6tese
desta pesquisa, de que a matriz da politica externa brasileira de insercdo
internacional da primeira década do século XXI vem apresentando dificuldades
e ajustes desde o Governo Dilma, reestrururacdo desde o Governo Temer, mas
cuja mudanga ganhou contornos mais nitidos com a ascensdo do Governo
Bolsonaro.

Visando a promover um debate amparado teoricamente sobre a politica
externa do primeiro mandato de Dilma, busca-se analisar seus condicionantes e
explicitar sua racionalidade. Ja em relacdo ao segundo mandato, o processo de
impeachment da presidente Dilma, concluido em 2016, também reforca a neces-
sidade de uma analise de sua repercussio na politica externa brasileira. Da mesma
forma, reforca a problematizacio da destituicdo da presidente Dilma como marco
para a finalizacdo da matriz de insercao regional iniciada desde o Governo Lula
(2003-2010). A partir do Governo Michel Temer (2016-2018) estaria em estrutur-
acdo uma nova matriz de insercao internacional, com contornos mais claros no
Governo Bolsonaro (2019 em diante).

Assim, a importdncia desta pesquisa reside precisamente em oferecer uma
analise dos condicionantes das transformacdes da politica externa brasileira. Da
mesma forma, pode oferecer subsidios para a compreensao dos dilemas e desafios
da insercdo internacional do Brasil, seus limites e possibilidades, em um contexto
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de crise e transformacdo da matriz de insercdo internacional na segunda década do
século XXI.

2 Astransformacoes na Politica Externa Brasileira
sob o Governo Dilma

As analises sobre a politica externa de Dilma apresentaram variacées comuns nos
principais veiculos de comunicacdo brasileiros, majoritariamente criticos a
politica externa “ativa e altiva” de Lula e do ministro Celso Amorim, enquanto
houve poucos trabalhos académicos exclusivamente dedicados a ela (Cervo &
Lessa, 2014; Cornetet, 2014; Jesus, 2014; Pecequilo, 2014; Saraiva, 2014; Saraiva &
Gomes, 2016; Souza & Santos, 2014). Na midia, houve inicial comunhéo de inter-
pretacdes sobre um novo rumo que a diplomacia brasileira tomaria em 2011.
Supostamente sinalizada por entrevista da presidenta ao The Washington Post
(Weymouth, 2010), com divergéncias a algumas posicdes do antecessor, em
particular sobre direitos humanos, a mudanca foi recebida com certa euforia pelos
criticos de Lula.

As expectativas iniciais de opositores focavam nas primeiras decisbes de
Dilma em discussdes de direitos humanos e suposto retorno ao predominio do
Itamaraty na formulacdo da politica externa (Engstrom, 2012). Contudo, a
expectativa de grandes altera¢des na diplomacia e apostas em uma reaproximacao
com os Estados Unidos, proposta por defensores de uma insercdo focada no Norte,
nao se concretizaram. Logo, o “consenso” apontou para a simples continuidade da
politica externa com rela¢do a de Lula, criticando o que denominam “tendéncias
ideolégicas e partidarias” (Barbosa, 2014).

Aos poucos, uma nova interpretacdo sobre a diplomacia de Dilma ganhou
forca na midia, parcialmente reproduzida em artigos académicos: um recuo ou
retraimento diplomatico. Criticos e defensores de Lula apontaram um reduzido
interesse da presidenta pelo tema e uma concentracdo das decisdes da area na
presidéncia e em sua assessoria especial para assuntos estrangeiros, alijando o
Itamaraty (Stuenkel, 2014). ReflexGes sobre a nova conjuntura econdmica e
politica internacional foram escassas, mas compartilham a percepcdo de um
ambiente desfavoravel, ainda que se priorize a atribuicdo de causalidade aos
fatores domésticos e a personalidade da presidenta. Ainda, identifica-se, no con-
junto de analises, forte viés normativo e prescritivo, oriundo certamente da per-
plexidade diante de algumas op¢des internacionais.
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3 A redefinicao das prioridades internacionais
durante o Governo Dilma

A visdo do governo brasileiro era de que o sistema internacional estava passando
por um processo de redistribuicdo de poder nas relacdes internacionais, se enca-
minhando para um sistema multipolar. Por outro lado, o cenario internacional
estava caracterizado por uma crise econdmica que atinge todos os paises, por
conflitos regionais em diversos pontos do globo e por desafios ambientais
(Rousseff, 2012). A comunidade internacional nio estaria conseguindo lidar com
esses problemas, sendo, portanto, imperativa uma reforma nos mecanismos de
governanca global, tanto econdmicos e financeiros como politicos e securitarios.
Para solucionar esses dilemas, o governo brasileiro entendia que o multi-
lateralismo deveria ser fortalecido, tanto no sentido de aumentar o didlogo entre os
polos consolidados e emergentes, como no sentido de promover um multi-
lateralismo inclusivo, com maior representatividade para paises menores e mais
pobres (Patriota, 2011). Destaca-se a necessidade do fortalecimento da ONU a fim
de que essa possa desempenhar um papel central para a consolidacdo da ordem
multipolar (Rousseff, 2012).

Nesse contexto, o Brasil se apresenta como uma das principais economias do
mundo, tornando-se um interlocutor indispensavel nos debates acerca dos temas
centrais da politica mundial (Patriota, 2011). O Brasil encontra-se em processo de
estabelecimento de um “novo modelo de desenvolvimento com inclusao social e
consciéncia ambiental”, que inclui em sua acdo externa a busca por parcerias para
0 avanco em ciéncia, tecnologia e inova¢do, ampliando o contato com o setor
privado e com a sociedade civil. O Brasil passa pelo seu maior periodo de estabi-
lidade democratica, com consolidacdo de suas instituicbes, com taxas sustenta-
veis de crescimento econdmico e de producdo e com mercado interno aquecido, a
despeito da crise mundial. Portanto, acredita-se que essa seria a primeira opor-
tunidade real de o Brasil se tornar um pais desenvolvido (Rousseff, 2011). Inter-
namente, apesar dos inlimeros avan¢os necessarios para a formacao de um pais
socialmente justo, obtiveram-se conquistas na area de “direitos humanos, na
valorizacdo da cidadania, na modernizacdo da atividade econdmica, na promocao
de um desenvolvimento mais justo e ambientalmente sustentavel” (Patriota, 2011).

A insercéo internacional do Brasil articularia dois interesses principais: (1) o
aprofundamento da integracdo sul-americana como prioridade; (2) a ampliacdo da
presenca brasileira em escala global. Assim, identificam-se como os principais
interesses estratégicos do Brasil no mundo: a) consolidar e ampliar a integracéo
econdmica, politica e fisica sul-americana, tendo o Mercosul como ndcleo duro,
fortalecido pela Unasul; b) fortalecer os lacos latino-americanos e caribenhos em
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um sentido mais amplo, através da Celac (Comunidade dos Estados Latino-
Americanos e Caribenhos); c) projetar o continente sul-americano como um pélo
importante no mundo multipolar que se anuncia; d) estreitar relacdes diplomat-
icas e abrir novos canais de dialogo politico e de cooperacdo com Africa, Asia e
Oriente Médio; e) fortalecer e consolidar parcerias e a concertacdo com 0s prin-
cipais paises emergentes, tanto no ambito bilateral como multilateral, como IBAS e
BRICS; f) manter seus tradicionais lacos com os paises desenvolvidos, tornando-os
mais equilibrados; g) consolidar a ordem multipolar, fortalecendo lacos com os
polos ja consolidados, mas promovendo um multilateralismo inclusivo, com
representacdo para paises menores e mais pobres; h) fortalecer o multilateralismo
e suas instituicdes, em especial a ONU; i) reformar os mecanismos de governanca
global para refletir a realidade geopolitica atual e ndo as assimetrias do passado, j)
tornar-se um membro permanente no Conselho de Seguranca da ONU; k) inserir-se
nos principais debates da politica internacional; 1) inserir o tema do desenvolvi-
mento e do combate a pobreza nos debates multilaterais, junto a temas ambi-
entais; m) combater as assimetrias da economia e do comércio mundiais para
garantir a competitividade da indistria nacional e do setor agroexportador; n)
priorizar ciéncia, tecnologia e inovagdo como meios para a ascensao a um novo
estagio de desenvolvimento; o) proteger brasileiros no exterior (Rousseff, 2012).
Dessa forma, as prioridades da politica externa no Governo Dilma representam
uma continuidade do Governo Lula, com uma énfase nos féoruns multilaterais.

4 As transformacoes na atuacao multilateral no
Governo Dilma

Na posse de Figueiredo, Dilma reiterou que “[o] Brasil acredita no multilateralismo
como Unica forma eficiente de produzir consensos estaveis no ambito inter-
nacional” (Rousseff, 2012). Ademais, defendeu fortemente o multilateralismo em
todos os seus discursos de abertura da Assembleia-Geral da ONU. De acordo com
Amorim (2013), entdo Ministro da Defesa, o multilateralismo é o garantidor, ou
seja, o “sustentaculo politico-juridico” da multipolaridade.

Em 2011, o brasileiro José Graziano foi eleito diretor-geral da FAO, tendo sido
reeleito. Em 2012, o Brasil foi eleito pela terceira vez, com 184 votos, para ocupar
um dos 47 assentos do Conselho de Direitos Humanos da ONU. No Conselho de
Seguranca, o Brasil foi eleito membro rotativo pela Giltima vez no biénio 2010-2011.
Em 2014, o Pais foi convidado a participar da Conferéncia Internacional sobre a
Siria (Genebra II), em Montreux, tendo Dilma recebido criticas por ter enviado
apenas o secretario-geral do Itamaraty (Mello, 2014).
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Apesar de manter a defesa de reforma do Conselho de Seguranca, o Governo
Dilma percebeu uma conjuntura ainda menos propicia a mudancas importantes
no multilateralismo, tendo em vista a crise de 2008. Ocupando ainda um assento
rotativo em 2011, o Brasil defendeu solucées multilaterais para conflitos e uso da
forca apenas para defender o mandato especifico da ONU (Cervo & Lessa, 2014),
especialmente durante as discussdes sobre a guerra na Libia. Dessa forma, uniu-se
a Alemanha, China, India e Rissia contra a intervencdo armada, abstendo-se da
criacdo de zona de exclusdo aérea, cuja resolucdo teve o mandato extrapolado,
ensejando criticas sobre direitos humanos.

Em 2011, Dilma apresentou o conceito de responsabilidade ao proteger (RwP),
buscando balizar a responsabilidade de proteger (R2P). Nesse sentido, o Brasil
demonstrou sua posicdo no que se refere a intervencdes internacionais, ressal-
tando a ideia — presente entre os principios da ONU — de ndo causar dano maior
que o que se busca combater. A contribuicdo conceitual foi recebida com misto de
entusiasmo e ceticismo, com qualificacdes do conceito como vago, também apli-
cavel a R2P segundo Foley (2012). De qualquer forma, ao enunciar o termo, o Brasil
demonstrou sua preocupacdo com as motivacdes politicas e os possiveis efeitos
nefastos de intervenc¢6es humanitarias, buscando ter uma participacdo mais ativa
na agenda de seguranca internacional (Foley, 2012).

A proposta foi um marco na produ¢do normativa sobre R2P, propondo critérios
para intervengdes, um mecanismo de monitoramento e revisdo para avaliar
mandatos do Conselho, e renovada atencdo a construcdo de capacidades para
evitar crises. Dois problemas se colocaram a relevancia e efetividade da RwP:
resisténcia de alguns paises em responsabilizar-se mais com accountability, ava-
liacdo e prevencdo, e baixa prioridade assumida na agenda brasileira, tendo
legado uma maior elaboracdo do conceito a comunidade internacional (Welsh
et al., 2013).

A agenda comercial multilateral sofreu importantes reveses no Governo
Lula, tendo o empenho de Amorim na Rodada Doha esbarrado em resisténcias
nas negociacdes do QUAD (EUA, Unido Europeia, Brasil, India) em 2008
(Amorim, 2015), culminando na paralisacdo das negociacGes. A presidenta, con-
tudo, manteve a defesa de solucdo multilateral para a liberalizacdo comercial,
percebendo as ameacas de acordos bilaterais assimétricos (Paraguassu, 2013). Em
2013, a reunido ministerial em Bali deu novo félego a Rodada. O Acordo de
Facilitacdo do Comeércio, parte do Pacote de Bali, primeiro acordo apés 2008,
entrou em vigor em 2017 e abriu caminho para novos acordos em Nair6bi em 2015.

Atribuindo importancia a OMC, o Brasil promoveu a candidatura de Roberto
Azevédo a direcdo-geral, eleito em 2013, fruto da trajetéria brasileira na organ-
izacdo. Além disso, a politica comercial brasileira fez uso recorrente do sistema de
solucdo de controvérsias, como no recurso contra medidas desleais
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estadunidenses contra a exportacdo de suco de laranja (Brasil, 2012). Deu-se
continuidade a dentncia dos subsidios estadunidenses ao algoddo, apds
suspensdo do pagamento de reparagdes, com uma solu¢do acertada em 2014
(Pecequilo, 2014).

Nas discussOes ambientais, manteve-se a defesa dos interesses do Sul contra
obstaculos ao desenvolvimento impostos por determinadas decisdes. A Rio+20,
em 2012, contou com 193 delegacdes — sem, contudo, grandes poluidores, como
EUA, Reino Unido e Alemanha. Buscou-se, com sucesso, incluir a questdo da
pobreza na declaracdo final. Ainda, manteve-se a coalizdo BASIC - Brasil, Africa
do Sul, India e China — com reunides ministeriais, e houve importantes declaracdes
de intencdo sobre reducdo da emissdo de gases causadores do efeito estufa até
2020 (Cervo & Lessa, 2014). Em 2015, o Brasil foi um importante articulador do
Acordo de Paris, que deu novo rumo a luta contra o aquecimento global.

Souza e Santos (2014) buscam identificar tracos definidores da diplomacia de
Dilma e suas continuidades e descontinuidades em relacdo a Lula, analisando
seus discursos na Assembleia Geral. Eles concluem haver uma manutencao das
diretrizes de Lula em temas econdmicos e sociais e a adocdo de inovacdes e de
linhas levemente diferenciadas em questdes de género e seguranca internacional.
As posicdes de Dilma no multilateralismo mantiveram as linhas gerais tracadas
por Lula. Apesar de reduzido espaco para atuacido e seus escassos avancos,
percebe-se que o Pais procurou avancar as ideias-forca antecessoras acrescendo
elementos novos, como o RwP. Nas discussdes comerciais, colheram-se frutos da
atuacdo prévia. Ainda, a elei¢cdo do Brasil para 6rgaos do sistema ONU demonstrou
amanutencao de anseios por maior representacdo, ainda que sem avangos em sua
reforma.

5 IBAS, BRICS e a Cooperacao Sul-Sul

No ambito das iniciativas diplomaticas com outros grandes paises emergentes,
o Governo Dilma manteve os dois grupos de concertacao criados no Governo Lula:
IBAS e BRICS. O IBAS enfrenta importante desafio: auséncia de ctipulas presi-
denciais desde 2011, apos a presidenta ter cancelado sua participacdo na cpula de
2013, e o governo sul-africano ter preferido ndo realizar reunido logo antes da
ctpula do BRICS de 2014. A iniciativa mantém seus encontros ministeriais, foruns
setoriais e as atividades do Fundo IBAS. Uma das possiveis explicacdes para essa
situacdo ¢ ser o IBAS secundado pelo BRICS, principalmente apés a inclusdo da
Africa do Sul neste em 2011.

De fato, o BRICS foi um dos mais importantes veiculos de atuacdo da diplo-
macia de Dilma. Pode-se dizer que houve manutencio e aprofundamento da
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estratégia de Lula de soft balancing via BRICS (Flemes, 2010). Mantendo o tom
critico a configuracdo do sistema internacional e as assimetrias institucionais,
Dilma viu no agrupamento um instrumento para defender suas pautas. Em 2014, o
BRICS aprovou a criacdo de duas instituicdes: Novo Banco de Desenvolvimento
(NBD) e Arranjo Contingente de Reservas (ACR), demonstrando que suas com-
peténcias ultrapassam sua concepc¢do original (Lima, 2015).

O NBD é a primeira instituicdo com personalidade juridica internacional do
grupo. Prevendo o financiamento de projetos de infraestrutura e desenvolvimento
sustentavel em paises em desenvolvimento, seu intuito é complementar as funcées
do Banco Mundial. Ainda, ele foi planejado para permitir a inclusdao de novos
membros do Sul, mas manter seu controle pelos fundadores. O ACR, proposta
brasileira de auxilio em crises financeiras, complementar ao FMI, visa prover
apenas os membros com divisas de acordo com suas capacidades contributivas e
necessidades de apoio. Apesar de divergéncias, o BRICS vem tratando cada vez
mais temas, como crises regionais, e cooperando em diversas frentes (Lima, 2015).

A cooperacdo Sul-Sul foi uma das bandeiras mais defendidas pela politica
externa de Lula, sendo marca de sua insercdo internacional. Dilma manteve a
estratégia de articular as dimensdes econdmicas, politicas e sociais, conferindo
grande peso a social no ambito externo. Assim, a cooperacdo foi mantida como
elemento prioritario na agenda internacional, defendida desde a posse. Aponta-se
para uma intensificacdo das iniciativas para os vizinhos, enquanto outras regioes,
embora ainda nomeadamente prioritarias — Africa e Oriente Médio — tenham sido
mais afetadas por cortes orcamentarios (Milani & Carvalho, 2013).

6 Relacoes regionais e com os Estados Unidos

Em 2012, durante o processo de revisao da politica externa, Patriota afirmou que
Dilma manteria sua ancora regional, procurando promover a preservacao da paz e
da democracia no continente. O chanceler reforcou a importancia dos vizinhos
enquanto parceiros comerciais (Oliveira & Celestino, 2012). Apds a auséncia de
Dilma (além de Kirchner e Chavez) na reunido de cipula da Unasul, em Lima, em
2012, contudo, surgiram criticas ao que foi interpretado como um distanciamento
da presidenta da regido (Carmo, 2012).

Juan Tokatlian (2014), ao analisar a Unasul, apesar de reconhecer suas
importantes conquistas — sobretudo sua assertividade diante de crises politicas em
seus membros —, qualifica-a como erratica e desprovida de estratégia clara e
lideranca forte. Entre os fatores causadores dessa falta de orientacdo estaria a
menor relevancia atribuida pelo Governo Rousseff. Maria Regina Soares de Lima,
em entrevista, identificou continuidade, mas falta de inovacdo na diplomacia de
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Dilma para a América do Sul. Com a retracdo da acdo externa brasileira em meio a
crise doméstica, iniciativas para América Central e Caribe perderam f6lego, e a
atuacdo das empresas brasileiras perdeu o apoio do BNDES em meio aos escan-
dalos de corrupcéo (Saraiva & Gomes, 2016).

A maior alteracdo no Mercosul no periodo foi a adesao da Venezuela, em 2012,
que dependia da aprovacdo do Senado paraguaio. Durante a suspensao paraguaia
por sua ruptura institucional, apoiada na clausula democratica do Mercosul, a
Venezuela foi admitida como membro pleno. No Brasil, noticiou-se que o Ita-
maraty teria sido contra a permissao de entrada a Venezuela naquele momento
(Cantanhéde, 2012). Ainda, a Bolivia solicitou adesdo, e Guiana e Suriname se
associaram ao bloco (Saraiva & Gomes, 2016). A suspensio venezuelana em 2016
por nao se adequar aos parametros do MERCOSUL pde em cheque a expansao do
periodo Dilma.

Apesar das criticas ao Mercosul, sobretudo ap6s a criacdo da Alianca do
Pacifico (2012) e durante o periodo eleitoral (2014) por sua suposta estagnacio, a
corrente comercial brasileira com o bloco segue importante (Marreiro, 2014).
Ademais, houve avango nos investimentos do Fundo de Convergéncia Estrutural,
sobretudo no Paraguai, que reingressou no bloco em 2013. As relacdes com
Argentina e Uruguai, sob as presidéncias de Kirchner e Mujica foram bastante
positivas. O Brasil se manteve o principal parceiro comercial argentino (Jesus,
2014), apesar da crescente concorréncia chinesa, e estabeleceu um novo para-
digma nas relagdes com Montevidéu, visando incrementar a cooperacao bilateral
em diversas areas (Giraldi & Aquino, 2012).

Em relacdo aos EUA, as primeiras manifestaces da presidenta foram rece-
bidas pela midia como o inicio de uma reaproximacdo com os Estados Unidos ap6s
as tensdes que sucederam a Declaracdo de Teerd. Contudo, a maior parte das
divergéncias no relacionamento bilateral persistiu no primeiro mandato de Dilma.
Pecequilo (2014) percebe uma continuidade na politica brasileira e no respeito
mutuo, apds a conquista de Lula de aceitacdo por parte de Washington de uma
posicdo autbnoma, e muitas vezes discordante, do Brasil em relacdo aos EUA. As
pressoes internas por alinhamento, simpaticas a politica externa dos anos 1990,
foram frustradas pela manutencdo do que Pecequilo (2014) chama de “diversifi-
cacdo e acomodacido”. Enquanto promovia a institucionalizacdo do “dialogo da
parceria global” e iniciativas de cooperacao trilateral, Dilma manteve as disputas
comerciais.

Pecequilo (2014) aponta um segundo momento das relacdes bilaterais: “dis-
tancia, repensamento e estagnacdo” (2013-2014). A inflexdo entre os periodos é
marcada pela descoberta da espionagem estadunidense ao governo brasileiro,
a empresas brasileiras e a propria presidenta. Em resposta, Dilma cancelou viagem
marcada aos Estados Unidos e iniciou campanha, posteriormente apoiada pela
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Alemanha, pelo estabelecimento de regime internacional de governanca da
Internet. Aprovou-se domesticamente o marco civil da rede, que regulamenta a
privacidade, a inviolabilidade, o sigilo, a neutralidade, entre outras condicdes de
utilizacdo (Jungmann, 2014).

A presidenta buscou fortalecer sua posicao, diversificando ainda mais as
parcerias, como demonstram o leildo do campo de libra e a compra dos cacas
suecos Gripen. De forma geral, o Governo Dilma manteve o tom do relacionamento
com Washington: demanda por respeito a autonomia brasileira e algumas tensées
sobre comércio e seguranca, principalmente. Essa posicao parece ser corroborada
pelo esfor¢o estadunidense em se reaproximar do Brasil, como a visita do vice-
presidente, Joe Biden, em 2014, demonstrou. Entretanto, as deniincias de espio-
nagem por parte dos EUA, que vieram a pablico em 2015, dificultaram a proposta
de aproximacao bilateral.

7 O Governo Dilma e a crise brasileira

A politica externa brasileira desde o inicio do século XXI se estruturou sobre uma
nova matriz de insercdo internacional, que constitui a superacdao do modelo de
insercao internacional do pais dos anos 1990. A nova matriz de politica externa
teve como principais caracteristicas o aprofundamento da integracdo regional
(seguido de uma mudanca de enfoque), a retomada da tradicdo multilateral do
Brasil, um novo perfil critico das rela¢des assimétricas entre os Estados, a busca de
parcerias estratégicas com paises similares em todos os continentes e uma reap-
roximacao aos paises subdesenvolvidos, bem como a manutencéo de relacdes com
os paises desenvolvidos. Além disso, verifica-se a retomada de uma ofensiva
diplomatica através da construcdo de uma agenda de temas sociais. Essa foi a base
da atuacdo do Governo Lula em seus dois mandatos (2003—-2010) e permaneceu na
politica externa do Governo Dilma (2011-2016), embora com ajustes.

Entretanto, assume-se que o Governo Dilma sofreu um processo de desgaste
e crise dessa matriz, em funcdo das mudancas sistémicas internacionais e da
conjuntura domeéstica. Em especial a partir de 2015, politica brasileira vivenciou
uma disputa intensa. A pauta nacional dominou a politica brasileira, desde que a
vitéria eleitoral apertada, associada aos reflexos da crise econémica e as
impactantes deniincias de corrupcdo, encorajou a oposicdo a ndo encerrar o
debate eleitoral de 2014. A obstrucdo da pauta nacional revela os impasses do
“presidencialismo de coalizdo”, cujo desfecho foi o processo de impeachment
(Svartman & Silva, 2016).

Por outro lado, o cenario internacional vem demonstrando dificuldades para a
insercdo internacional das poténcias médias e emergentes, como o Brasil, com a
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retomada do crescimento econdmico das grandes poténcias e a transferéncia
(ao menos parcial) da conta da crise para os paises em desenvolvimento. Neste
contexto, o otimismo deu lugar novamente ao pessimismo, abrindo espaco para
um revisionismo. Esse revisionismo, embora eivado de criticas a politica externa
brasileira, ndo constitui essencialmente em um revisionismo critico, pois ignora
bases estruturais na analise. A questdo a ser formulada parte de outras premissas,
em especial como e para quem determinada politica foi formulada.

A histéria da politica externa brasileira esteve sempre fortemente ligada ao seu
modelo de desenvolvimento. Utilizando a nomenclatura de Amado Cervo (2008),
pode-se identificar que os grandes paradigmas organizam a insercao internacional
do Brasil, e estdo fortemente ligados ao modelo de desenvolvimento (agrario,
desenvolvimentista, neoliberal, logistico). O paradigma logistico seria a sintese
superior dos paradigmas desenvolvimentista e neoliberal, recuperando a capaci-
dade do Estado em promover o desenvolvimento econémico e social em uma nova
conjuntura da globalizacao.

Entretanto, neste contexto, o altimo estagio, o logistico, em vigor desde a
virada do milénio, apesar de suas realizacdes, se fragilizou. Baseado fortemente na
interacdo internacional das “grandes campeds” nacionais e de uma crenca
excessiva nas virtudes do empresariado nacional moderno e progressista, os
reflexos da crise econdmica atingiram fortemente a capacidade estatal e as bases
de apoio nacional. Neste cenario, alguns dos representantes do Estado Logistico
sofreram processo de investigacdo, por dendncias de corrupc¢ao. Desde entdo, as
forcas conservadoras, os neoliberais, os setores rentistas, entre outros, engros-
saram o coro de criticas ao projeto de desenvolvimento construido na primeira
década do século XXI, que buscava superar as historicas vulnerabilidades através
do desenvolvimento econémico e social e de uma insercdo internacional mais
altiva. O impasse interno refletiu na politica externa.

E inegavel que a politica externa do Governo Dilma teve escopo e resultados
bem mais modestos que do Governo Lula. Mas também é inegavel que existem
causas estruturais e conjunturais que ajudam explicar esta situacdo. O “retrai-
mento” da politica externa brasileira, sob Dilma, tem como fundamentos: a) certo
esgotamento do “ativismo diplomético” brasileiro desenvolvido na Era Lula; b)
crise ou paralisia das negociacées multilaterais (OMC e ONU); c) dificuldades
econdOmicas em manter a cooperacio Sul-Sul em patamar elevado; d) crise interna
brasileira, tanto de ordem econémica como politica; e) reflexos da primavera
arabe, que alterou o jogo de forcas na regiao e bloqueou algumas iniciativas para
Oriente Médio e Norte da Africa; f) mudanca contextual da América do Sul, fra-
gilizando a integracdo. As iniciativas brasileiras no sistema internacional foram se
escasseando. A proposta “Responsabilidade ao Proteger” (RWP) em oposicdo ao
“Responsabilidade de proteger” (R2P) foi objeto de um painel na ONU, mas em
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seguida acabou ndo avancando. As propostas da Rio+20, realizada no Brasil em
2012, tiveram dificuldades de implementacdo. As viagens internacionais foram
escasseando e com baixa inovacdo. Desde 2015, a agenda interna e depois o
processo de impeachment absorveu as preocupacdes do Governo, impossibili-
tando uma agenda externa mais propositiva (Svartman & Silva, 2016).

8 Temer e a “nova politica externa” do Brasil:
transicao para nova matriz de insercao
internacional?

Em 12 de maio de 2016, com a abertura do processo de impeachment da
Presidente Dilma Rousseff pelo Senado, o vice Michel Temer assumiu como
presidente interino e iniciou uma nova politica interna e externa. Para o
Ministério das Relacdes Exteriores, foi indicado José Serra, um experiente
politico vinculado ao PSDB, que havia sido ministro no Governo Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002). No seu discurso de posse, em 18 de maio, 0
ministro apresentou dez diretrizes que guiariam a nova politica externa bra-
sileira sob seu comando. Essas diretrizes significaram o desmonte da politica
externa brasileira desenvolvida desde 2003, pela gestdo Lula, e, em alguns
casos, inclusive a mantida por Fernando Henrique Cardoso e por governos
anteriores, anunciando mudanca matricial na politica externa brasileira.

Em sintese, Serra prometia uma politica externa “que nao esta a servico de
uma ideologia”, responde aos paises bolivarianos as criticas ao processo de
impeachment e indica que o Brasil deve se afastar dos paises em desenvolvimento
nas negociacdes sobre o meio ambiente e mudancas climaticas. Trata da neces-
sidade de reformas no sistema internacional, mas nao reivindica claramente um
assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU. Critica a atuac¢do brasi-
leira nos féruns multilaterais de comércio e defende a multiplicacdo de acordos
bilaterais. Também demonstrou interesse em “flexibilizar o Mercosul” e avancar
em negocia¢des com a Alianca do Pacifico. Reforcou a ideia de que o Brasil tem de
se aproximar dos paises ricos (EUA, Europa e Japdo) e da China e repensar as
prioridades da cooperacdo Sul-Sul. Prevé, igualmente, a revisdo da politica afri-
cana do Brasil. Sobressai ainda a ideia de que a atuacgao estaria orientada para o
estabelecimento de parcerias comerciais.

Embora a politica externa brasileira tenha como tradi¢cdo evitar mudancas
bruscas, em outros momentos ja se verificou uma reorientacdo externa mais
incisiva. Talvez uma das mais dramaticas tenha sido na época do golpe civil-
militar, em 1964, quando a Politica Externa Independente desenvolvida por Janio
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Quadros e Jodo Goulart foi desmontada e substituida por uma politica externa
“interdependente”, dependente e subordinada aos EUA, e recuada em suas pre-
tensbes globais. O desengajamento internacional foi tdo grande que os proprios
militares posteriormente promoveram uma nova revisao, resgatando pontos da
Politica Externa Independente.

Em marco de 2017, o chanceler José Serra pediu demissao do cargo de Ministro
das Relacbes Exteriores, com a justificativa de problemas de satide. Para substitui-
lo, assume Aloysio Nunes, também Senador da Repiblica e com uma trajetéria
semelhante a de José Serra. Ex-guerrilheiro no periodo da Ditadura Militar, exi-
lado, filiado ao PSDB, e também com base politica em Sdo Paulo. José Serra vinha
se desgastando no Ministério, e havia sinais de que o Temer desautorizou algumas
de suas iniciativas e ideias. Na Assembléia Geral da ONU em 2016, Temer afirmou
que “a integracdo latino-americana estava acima dos interesses ideologicos” e
também de que reafirmava a candidatura do Brasil a uma vaga no Conselho de
Seguranca. Embora se esperasse alguma inflexdo na substituicdo de Serra na
Chancelaria, o fato é de que na pratica o MRE continuou com a mesma politica.

As criticas a politica externa do Temer se acirraram inclusive dentro do Min-
istério das Relacdes Exteriores. O desconforto foi expresso no manifesto de jovens
diplomatas sobre a politica externa brasileira, algo incomum num corpo bur-
ocratico com alto grau de disciplina e hierarquia. Neste contexto, o chanceler
Aloysio Nunes buscou fazer pequenas corre¢des de rumo, buscando um perfil mais
discreto para o Itamaraty, mas mantendo a agenda e o “desengajamento
estratégico” iniciado por José Serra. Um ponto alto deste desengajamento ocorreu
em abril de 2018, com o aniincio feito pelo Brasil (juntamente com Argentina,
Chile, Colémbia, Peru e Paraguai) de suspender sua participacdo na Unasul.

9 O (des)engajamento regional com o Governo
Temer

A face mais visivel da politica externa de Temer-Serra tem sido o entorno regional.
Sua atuacdo para a América do Sul, inferida a partir de seus discursos recentes, tem
como diretrizes: a) responder duramente e atacar os criticos do processo de
impeachment; b) trabalhar para a construcdo de um bloco liberal e antiprogressista
na regido; c) rebaixar o Mercosul a uma area de livre comércio para facilitar
acordos bilaterais extrarregionais; d) revisar a politica externa brasileira em
relacdo aos governos de esquerda e ao tratamento de questdes regionais.
0 Governo Temer também fortaleceu a ideia de se desvencilhar do Mercosul para
facilitar acordos de livre comércio de forma bilateral (Silva & Perez, 2019).
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A reacdo internacional ao governo interino no Brasil foi de frieza e descon-
fianca, praticamente a mesma quando se confirmou o Impeachment. Na América
do Sul, a maioria dos paises buscou distanciamento do novo governo, ou ao menos
se posicionou mais claramente. Ja no Mercosul, enquanto Argentina e Paraguai
saudaram-no, o Uruguai demonstrou uma discreta postura cética, e a Venezuela
foi mais incisiva em suas criticas. A resposta brasileira tem sido de duras criticas a
Venezuela, inclusive buscando questionar e rever sua participacao no Mercosul e
impedindo que esta ocupe a presidéncia pro tempore do bloco. Em 2017, com o
acirramento da crise venezuelana, o posicionamento brasileiro tem sido de criticar
0 governo e isolar o pais, o que inviabiliza a possibilidade de atuacdo do Brasil
como mediador do conflito, o que seria um papel esperado de uma lideranca
regional. O posicionamento brasileiro e o acirramento da crise venezuelana,
sobretudo ap6s as eleicdes para uma nova Assembléia Constituinte, abrem espaco
para que o presidente norte-americano afirme, sem contestacdo brasileira, de que
seria possivel uma intervencao militar dos EUA na Venezuela.

Convém ressaltar que as censuras a Venezuela eram basicamente ideolégicas,
pois sua participacdo no Mercosul é vantajosa para o bloco, em especial para o
Brasil, que é superavitario em relacdo aquele pais, tendo uma economia com-
plementar. De fato, a nova posicdo do Brasil em relacao aos paises sul-americanos
e ao Mercosul incorre em uma série de erros estratégicos — contrariando a exper-
iéncia e os interesses do pais na regido — quando acredita que a Argentina
neoliberal se aproximara do Brasil neoliberal e que posicao de “forca” tem eficacia
sobre os paises vizinhos. O efeito costuma ser o contrario.

Ao contrario do que se imagina, ndo é a coincidéncia de regimes que aproxima
Brasil e Argentina, mas o quanto o governo argentino quer balancear o poder
americano ao buscar uma aproximacdo. O neoliberalismo na Argentina tende a
afasta-la do Brasil. Do mesmo modo, a cordialidade oficial no trato com os vizinhos
é regra basica, e as posicoes asperas do Ministro das Relac6es Exteriores contra-
dizem a experiéncia histérica, isolam o Brasil e desmontam a estratégia da inte-
gracao sob a lideranca brasileira.

Ja o Mercosul funciona como uma reserva de mercado para os produtos
industriais brasileiros na regido. Dessa forma, ndo constitui interesse brasileiro um
caminho solitario, desvencilhando-se dos vizinhos para alcancar acordos bilat-
erais fora do continente. Essa estratégia pode parecer sedutora, mas poderia
acarretar a perda de importantes mercados para produtos industriais brasileiros,
bem como abrir ainda mais a regido para competidores extrarregionais. Tradi-
cionalmente, a politica externa em relacdo ao entorno regional tem como base o
Mercosul e a integracdo sul-americana, criando um espaco para o exercicio de
lideranca e credenciando o Brasil para atuacdo mais assertiva em féruns globais.
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Entretanto, o caminho escolhido por Temer corre o risco de destruir um patriménio
diplomatico duramente construido nas tltimas décadas (Silva & Perez, 2019).

Em relacdo a integracdo “fisica” Sul-Americana — IRSA, Temer também teria
de lidar com o processo de integracdo fisica, com muitas obras em andamento e
que inclusive foram incluidas no PAC. A incapacidade momentanea das empresas
de infraestrutura pode abrir espaco para multinacionais norte-americanas, euro-
péias e até chinesas. O desengajamento abre espaco para o fortalecimento das
poténcias estrangeiras e suas empresas na regido. O Brasil, nesse sentido, desce
um degrau na escala do comportamento esperado das poténcias médias, que
constitui em buscar resguardar a regido para sua propria influéncia.

10 As transformacoes matriciais da politica
externa e o Governo Bolsonaro

As elei¢bes de 2018 foram marcadas pela disputa aguda de projetos politicos
diferenciados, em muitos casos antagdnicos. Embora a politica externa brasileira
ndo figure como tema central nos assuntos eleitorais, estava também em jogo
posicionamentos sobre as escolhas, decisdes e prioridades nesta area. Jair Bol-
sonaro foi eleito apoiado por uma frente neoconservadora, reunindo neoliberais
do setor empresarial, grupos religiosos (em especial neoevangélicos), militares,
“olavistas”, agronegocio, setor financeiro e agronegocio. O plano de governo e as
acdes dos primeiros dois anos do Governo Bolsonaro apontam para uma reor-
ientacdo da politica externa brasileira, nos termos propostos por Charles Hermann
(1990). Para o autor, os principais drivers de mudanca de uma politica externa
podem ser encontrados na lideranca, na burocracia, no contexto interno e no
contexto internacional.

De fato, o Governo Bolsonaro propés uma mudanca profunda de orientacdo
internacional, e escolheu como chanceler um diplomata de carreira (Ernesto
Aratjo) adepto dessa reorientacdo (Frenkel, 2019). Seu eleitorado também esta de
acordo com essa reorientacdo, em linhas gerais, e o contexto internacional sofreu
modificacdes, com aumento do conservadorismo, em especial a América Latina, e
a crise do multilateralismo, provocado por impasses e criticas dos governos
“antiglobalistas”. Nesse sentido, verifica-se um impulso por mudanca matricial na
politica externa brasileira, patrocinado pela coalizdo de apoio ao Governo Bol-
sonaro e estimulado por um contexto regional mais conservador.

Assim, com o Governo Bolsonaro verifica-se uma inflexdao matricial na politica
externa brasileira, com fortes significados internos e internacionais. Em uma
avaliacdo preliminar, verifica-se que os condicionantes da mudanca matricial da
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politica externa brasileira tém como fundamentos: a) a ascensio dos movimentos e
governos conservadores na América Latina e no Ocidente; b) a critica a politica
externa desenvolvida na “era PT”; c) a critica “anti-globalista” e paralisia das
instituicdes multilaterais; d) as mudancas na politica externa norte-americana sob
o Governo Trump; e) a crise econOmica prolongada; f) desengajamento da inte-
gracao regional.

Do ponto de vista bilateral, a nova matriz de politica externa busca aprox-
imacdo dos paises desenvolvidos e um afastamento dos paises em desenvolvi-
mento. Também seleciona ideologicamente as parcerias, procurando aproximacao
com paises cujos governos expressem posicoes da direita. O Governo Bolsonaro
também busca uma aproximacao acritica aos EUA, identificado como o baluarte da
“defesa dos valores ocidentais”. A cooperacdo Sul-Sul é vista com desconfianca,
ao passo em que o Brasil se afasta do Oriente Médio e da Africa.

Em relacdo aos féruns multilaterais, o Governo Bolsonaro prega o afastamento
dos regimes internacionais e compromissos assumidos pelo Brasil. Identificados
como agenda “globalista marxista”, os regimes ambientais, migratérios e de dir-
eitos humanos sao criticados, como de rentincia aos interesses do Brasil. Da
mesma forma, o Governo Bolsonaro identifica 0 mundo como unipolar ou bipolar e
renega as tendéncias multipolares do sistema internacional.

A politica regional de Bolsonaro aponta para um desengajamento nos proc-
essos de integracdo, com criticas ao Mercosul e Unasul. Por outro lado, lanca mao
de um engajamento em assuntos internos de outros paises, de corte ideoldgico,
apoiando a oposicdo venezuelana em suas tentativas de ruptura institucional
(através do “grupo de Lima”). Ao abandonar as iniciativas anteriores de integra-
¢do, propds o lancamento do Prosul, uma organizacdo regional sem maiores
compromissos ou institucionalidade.

A politica externa de Bolsonaro aponta para uma reorientacdo da politica
externa no sistema internacional, o que significaria ndo apenas uma inflexdo, mas
mudanca nos postulados histéricos, nos paradigmas e matrizes atuais de insercao
internacional. A questdo é se os fundamentos da mudanca, a saber “burocracia”,
“reestruturacdo doméstica”, e “choque externo” sustentam essa reorientacdo.
Nesse sentido, a politica externa de Bolsonaro é marcada por quatro contradicées.
— Contradicdo com a tradicdo e compromissos da politica externa brasileira,

0 que pode provocar choques com a burocracia (diplomatica, econémica e
militar) e rupturas com padrdes de insercio internacional, provocando perda
de confianca de parceiros internacionais ao denunciar compromissos assu-
midos. No caso do Itamaraty, a nomeacao de um chanceler considerado
jovem, “ideoldgico olavista” e sem lideranca provocou temores de desorga-
nizagao interna e rupturas institucionais.



18 —— A.L.ReisdaSilva DE GRUYTER

Contradicdo com os interesses dos grupos internos no Brasil (setor agricola e
industrial) pragmaticos e setores ideoldgicos principistas. Um exemplo foi o
temor da repercussao comercial para o agronegdcio brasileiro sobre um pos-
sivel boicote dos paises arabes, se ocorresse a transferéncia da embaixada
brasileira para Jerusalém. Nesse mesmo sentido, a exportacdo industrial
brasileira pode ser comprometida com mudancas bruscas em relacdo ao
Mercosul e América do Sul. Provavelmente a politica externa de Bolsonaro
oscilard entre os globalistas liberais de direita e os anti-globalistas
conservadores.

Contradicdo com o tamanho e o peso do Brasil no sistema internacional. Os
interesses do Brasil sio de uma poténcia emergente, e o pais enfrentaria
dificuldades executando uma politica de pais “menor” no sistema inter-
nacional. O desengajamento brasileiro tanto na regido como nos foruns
multilaterais pode ter efeitos negativos a curto e médio prazo. Na América do
Sul, estaria abrindo espaco para atuacdo de poténcias extrarregionais, como
China e Estados Unidos. O desengajamento brasileiro reduziria a capacidade
do pais em defender seus proprios interesses e, ao mesmo tempo, colaborar
para a construcdo da ordem internacional. A autonomia, objetivo maior da
diplomacia brasileira (Vigevani & Ramanzini, 2014), ficaria novamente
fragilizada.

Contradicdo com a estrutura do sistema internacional. O governo brasileiro, ao
negar a multipolaridade, com a ascensdo de outras poténcias na ordem global,
pode se posicionar erroneamente no sistema internacional e perder espacos de
barganha e retrair capacidades negociadoras. No grande jogo global, a crise
brasileira priva os defensores da multipolaridade e da cooperacdo Sul-Sul de
um importante aliado. Em relacdo aos BRICS, reforcaria a lideranca chinesa e
enfraqueceria as posicoes e demandas brasileiras.

Essas contradi¢des tornam insustentavel, em médio prazo, a manutencdo desta
politica externa, pois fere os diversos “interesses nacionais”. Ha um “desencaixe”
ou “desalinhamento” entre a tentativa de reorientacdo internacional e as con-
dicOes objetivas para que isso ocorra. As bases domeésticas, grupos de interesse,
burocracia e a polaridade do sistema internacional ndo acompanham esta reor-
ientacdo nesta intensidade. Em sintese, hd um desencaixe entre ideologia do
Governo Bolsonaro e seus apoiadores internos e externos e o pragmatismo dos
diversos interesses, em especial da burguesia interna brasileira. O resultado é que
essa politica externa tende a ser “amenizada” ou “temperada” internamente, para
que nao cause prejuizos a diversos grupos internos no pais. No contexto da pan-
demia, e com os crescentes desgastes causados pela diplomacia bolsonarista,
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pressdes internas e internacionais causaram a demissdo do chanceler Ernesto
Aratijo, em marco de 2021.

11 A politica externa de Bolsonaro no contexto da
pandemia

O primeiro caso de coronavirus foi confirmado no Brasil em 26 de fevereiro de 2020.
Em marco de 2021, atingia a marca de 12 milhdes de casos e 300 mil mortos. Neste
periodo, a politica externa brasileira manteve a posicdo de alinhamento com a
ideologia do presidente norte-americano Donald Trump, de criticas e provocacoes
a China e negacionismo quanto ao possivel impacto em ntimero de casos e mor-
talidade. Depois que o proprio presidente Trump (assim como outros lideres, como
Obrador no México e Boris Jonhson na Inglaterra) reviu esta posi¢do trabalharam
politicas de isolamento mais amplas, o Governo Bolsonaro tem experimentado
isolamento internacional.

Neste contexto, o atual negacionismo da crise do coronavirus tem como ori-
gem os lideres da extrema direita, assentada numa ideologia “antiglobalista”
e sintetizada numa dupla desconfianca: com organismos internacionais e com a
China. Eles veem uma ameaca em qualquer 6rgdo da ONU, como a OMS, neste
momento. Entretanto, o proprio estrategista conservador americano Steve Ban-
non, interlocutor e referéncia ideolégica da familia Bolsonaro no Brasil, vinha
defendendo medidas de isolamento social para os Estados Unidos e ficou inclusive
surpreso com a manutencao da posicdo brasileira. E Bolsonaro, a cada dia, foi
dobrando a aposta. Reiteradamente, Bolsonaro manifesta desconhecimento
e desprezo pela atividade cientifica, divulga informacodes distorcidas e mantém um
comportamento de ignorar ou ironizar recomendacdes de “isolamento social”.
Além de contrariar e forcar a demissdo de ministros da satide em plena pandemia,
o Presidente critica os governadores estaduais e prefeitos que defendem iso-
lamento social e tomaram medidas para mitigar a crise sanitaria.

Enquanto isso, o chanceler brasileiro Ernesto Aradjo publicou, em seu Blog,
no dia 22 de abril de 2020, um artigo intitulado “comunavirus”. Neste artigo,
a principal preocupacgao do chanceler é o “virus ideol6gico” do comunismo, que
pode se aproveitar do coronavirus para expandir seu “projeto globalista”.
De acordo com Aradjo, “O virus aparece, de fato, como imensa oportunidade para
acelerar o projeto globalista. Este ja se vinha executando por meio do climatismo ou
alarmismo climdtico, da ideologia de género, do dogmatismo politicamente correto,
do imigracionismo, do racialismo ou reorganizacdo da sociedade pelo principio da
raca, do antinacionalismo, do cientificismo. Sdo instrumentos eficientes, mas a
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pandemia, colocando individuos e sociedades diante do pdnico da morte iminente,
representa a exponencializacdo de todos eles. A pretexto da pandemia, o novo
comunismo trata de construir um mundo sem nacoes, sem liberdade, sem espirito,
dirigido por uma agéncia central de "solidariedade" encarregada de vigiar e punir.”
(Aratijo, Chegou o Comunavirus, Blog Pessoal, 2020).!

A preocupacao ministerial com o comunismo persistia. No dia 30 de junho de
2020, a Funag promoveu a conferéncia “Castro-chavismo: crime organizado nas
Américas”, com Carlos Sanchez Berzain, diretor-executivo do Interamerican
Institute for Democracy. Uma conferéncia virtual da Funag pelo jornalista
espanhol Frederico Gimenez Losantos foi intitulada “Meméria do Comunismo
e atualidade do virus da mentira”, dia 14 de julho.

0O governo brasileiro tenta, inclusive, reproduzir o dilema norte-americano
cooperacio/competicdo com a China. Nesse contexto, o Brasil conseguiu criar trés
incidentes diplomaticos gratuitos com a China. Um primeiro, com Eduardo Bol-
sonaro publicando confusas mensagens contra a China, contestado pela
embaixada da China no Brasil e agravado por uma desastrada nota do Ministro das
Relacdes Exteriores Brasileiro. O segundo, por uma ironia, também de raciocinio
e de redacdo confusa, do Ministro da Educacdo Abraham Weintraub, repelida pela
embaixada chinesa como “racista”. Uma terceira, provocada novamente pelo
deputado Eduardo Bolsonaro, em novembro de 2020, no qual sugeria, pelo twitter,
que a China praticava espionagem através da tecnologia 5G. Trés crises gratuitas
que deveriam ter sido evitadas em qualquer periodo, mas que ganham maior
gravidade com a centralidade da China, tanto na producdo de insumos médicos,
como na sustenta¢do da pauta de comércio exterior brasileira.

O presidente Bolsonaro tem procurado encontrar culpados pelo fracasso de
sua lideranca, tanto para combater a doenca, quanto para mitigar as dificuldades
econdmicas do pais nesse quadro. Nos circulos diploméaticos e na imprensa
internacional, as palavras sdo pouco elogiosas ao presidente brasileiro. Com essa
politica, ao passo em que critica internamente o “isolamento social”, Bolsonaro
esta experimentando um isolamento politico no Brasil e no exterior. O resultado
disso tudo é isolacionismo brasileiro, afastamento da China e outros parceiros,
e baixa capacidade de influenciar concertacées regionais e globais no manejo da
crise.

No contexto da pandemia, no dmbito multilateral o Brasil também tem se
mostrado um ator distante e opaco, seguindo de forma geral os interesses norte-
americanos. O Brasil seguiu os EUA ao ndo endossar uma resolucdo da Assembléia
Geral da ONU, apoiada por 179 paises, que rogava cooperacao internacional para

1 ARAUJO, Ernesto. Chegou o Comunavirus. Blog Metapolitica. https://www.metapoliticabrasil.
com/post/chegou-o-comunav%C3%ADrus.
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combater a pandemia. O presidente Bolsonaro também tem manifestado criticas a
atuacdo da OMS. Brasil nio apoiou a proposta da India, apoiada pela Africa do Sul,
feita em outubro de 2020 na OMC, para quebra de patentes temporaria de produtos
relacionados a pandemia. A decisdo do Governo Bolsonaro foi apoiar a posi¢do dos
EUA, Europa e Japao, fazendo perder forca a proposta indiana. Importante lembrar
que foi uma associacdo entre Brasil, India e Africa do Sul que garantiu, no inicio
dos anos 2000, quebra de patentes para producdo de medicamentos genéricos a
baixo custo e que é considerado na bibliografia um dos fatores para a constituicdo
do bloco IBAS (india, Brasil e Africa do Sul).

Ao se afastar politicamente dos BRICS, em especial da India e da China, o
Brasil experimentou um isolamento na diplomacia das vacinas e tem enfrentado
dificuldades no fornecimento de insumos. Essa politica isolacionista pode também
ter implicac6es no comeércio exterior brasileiro: 1) afastamento politico de impor-
tantes compradores, como China; 2) problemas de exportacdo, resultante de
descontrole sanitario; 3) isolamento nas articulacbes multilaterais de defesa
comercial. As expectativas sdo de uma reducdo do PIB global e do comércio
exterior a curto e médio prazo, o que traz como previsivel elevacdo de disputa
comercial e dificuldades adicionais de exportacdo (ajustes em cotas, medidas
sanitarias, preferéncias). Os paises que detém maior poder econdmico e politico
tendem a dar as cartas nas regras e negociacdes comerciais, num jogo duro que
exige do Brasil uma forte articulacdo diplomatica para colocar a mesa seus
interesses.

O enfraquecimento e esvaziamento das instituicbes regionais também estao
cobrando seu preco, com a auséncia de uma clara, forte e determinada articulacéo
regional (em especial do Mercosul). Ndo interessa ao Brasil a fragilizacdo eco-
ndémica e sanitaria dos vizinhos e é necessario um papel de lideranca para
resguardar nossos interesses estratégicos na regido. As cadeias internacionais de
valor tendem a se regionalizar neste contexto, para garantir mais seguranca
logistica.

Neste contexto, as criticas a politica externa de Bolsonaro ja romperam pub-
licamente os circulos de esquerda e académicos, envolvendo editoriais jornalis-
ticos, e politicos de amplo espectro ideolégico e até de direita. No dia 08 de maio de
2020, foi publicado um artigo em diversos jornais, assinado por Fernando Henri-
que Cardoso, Aloysio Nunes, Celso Amorim, Celso Lafer, Francisco Resek, José
Serra, Rubens Ricupero e Hussein Kalout, intitulado “A reconstrucdo da politica
externa brasileira”. Neste artigo, os autores, chanceleres, ministros e um
ex-presidente fazem criticas contundentes a politica externa de Bolsonaro, que
estaria em desacordo com a constituicdo. O chanceler Aradjo respondeu ener-
gicamente as criticas. A questio mais interessante no artigo é a conclamacao do
judiciario e do congresso para intervir, o que significaria mais um capitulo na
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crescente judicializa¢do da vida politica brasileira. Entretanto, o chanceler Ernesto
Aratijo se manteve no cargo até marco de 2021.

Diante desse contexto, aimagem brasileira no exterior se deteriorou. O Brasil é
visto como descontrolado sanitariamente, com um governo negacionista em
relacdo a pandemia, e a deriva do ponto de vista de construcdo de solucdes. O
resultado é fechamento de fronteiras e proibicdo de viagens desde o Brasil. Na
questdo do meio ambiente, ha manifestacGes contrarias aos investimentos no
Brasil, como forma de pressao.

A contencdo da pandemia e a reconstrucao da economia regional e global nos
préximos meses e anos exigirdo da diplomacia brasileira a intensificacdo da
cooperacdo, em especial a cooperacdo cientifica e tecnolégica na area de saade,
mas também nos seus aspectos politicos e econdmico-comerciais. Exigira do Brasil
também ter uma compreensao clara das mudancas no sistema internacional e suas
friccOes geopoliticas, para se posicionar corretamente e defender os interesses do
Pais. Abaixo estdo listadas algumas tarefas urgentes para a diplomacia brasileira:
a) O Brasil, como uma poténcia regional, com fronteiras com quase todos os

paises da América do Sul, deveria estar articulando uma concertacdo regional,

tanto para combater a disseminacao do virus quanto para mitigar seus efeitos,
em especial sobre a economia regional. O Mercosul precisa trabalhar acoes
conjunturas de mitigacdo da crise sanitaria e seus reflexos no comeércio
internacional.

b) O Brasil, como uma poténcia emergente, deve estar engajado multi-
lateralmente nas discussdes globais sobre a crise. As instituicdes multilaterais

e regimes internacionais devem ser espacos de articulacdo e buscas de con-

sensos para a solucdo da crise. O Brasil tem sua carga de responsabilidade

pelas suas dimensdes e projecdo num sistema crescentemente multipolar. Da
mesma forma, os BRICS podem ser testados na sua coesdo exatamente em um
momento como esse.

¢) O Brasil, como uma poténcia intermediaria, deve estar inserido em miltiplos
pontos nodais de cooperacdo, tanto com os paises desenvolvidos, quanto com
0s paises mais pobres. A cooperacdo Sul-Sul do Brasil na area de satide, em
especial em relacdo aos paises africanos, é um patriménio que o Brasil pode
aproveitar. A articulacdo IBAS (India, Brasil e Africa do Sul) teve origem em
uma positiva cooperacdo em satde e pode ser reativada neste contexto.

A cooperacéo cientifica ganha centralidade neste processo.

Assim, a diplomacia brasileira estd atuando num patamar muito abaixo das suas
capacidades e das necessidades do pais, que continua consumindo seu patriménio
diplomatico e fragilizando sua insercdo internacional, num rapido processo de
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isolamento. Tal postura podera ter efeitos altamente nocivos para o pais em curto e
médio prazo.

No final de marco de 2021, depois enfrentar forte pressdao de membros do
governo e do Congresso, o ministro Ernesto Araiijo pede demissdo. No dia 06 de
abril, o novo chanceler, Carlo Alberto Franco Franca, toma posse. Em seu discurso
de posse, Franca elencou como prioridade a “diplomacia da saide”, a “modern-
izacdo da economia” e “urgéncia climatica”. Também afirmou a necessidade de
valorizar o multilateralismo e reivindicou uma diplomacia universalista. Do ponto
de vista discursivo, aponta-se para uma inflexdo na politica externa de Bolsonaro,
mas ainda cedo para definir se é apenas um ajuste ou uma mudanca um pouco
mais profunda, nos termos de Charles Hermann (1990).

12 Consideracoes finais

A presidente Dilma Rousseff buscou a continuidade da politica externa do Governo
Lula, operando a mesma matriz de insercdo internacional do Brasil. Entretanto,
utilizou um perfil mais discreto, evidenciado, principalmente, no menor nimero
de viagens internacionais, em comparacao com o mesmo periodo do Governo Lula.
Utilizando menos os recursos da diplomacia presidencial, Dilma delegou para os
assessores mais diretos e para o corpo diplomatico a conducéo da politica externa.
Entretanto, ao utilizar para a diplomacia o mesmo modelo de gestdo “de resulta-
dos” utilizado para o conjunto do governo, Dilma mantinha o controle das dir-
etrizes da insercdo internacional do pais. A demanda pelas reformas no sistema
internacional, a articulacdo com os paises emergentes, o fortalecimento da
cooperacdo Sul-Sul e uma posicdo de altivez e autonomia em relacdo as grandes
poténcias se mantiveram no Governo Dilma. Em relacdo as mudancas de énfase, a
politica externa de Dilma focou na reducido dos danos da crise econémica inter-
nacional, cuja articulacdo com os BRICS e a reforma do sistema econdmico
internacional ganhou centralidade.

Entretanto, os efeitos da crise politica e econémica interna e as transformacées
internacionais atingiram as bases deste modelo de insercdo internacional,
fragilizando-o e trazendo poucos resultados. De tudo isso que foi abordado no
texto, a destituicdo da presidente Dilma constitui um marco para a finalizacao da
matriz de insercdo regional iniciada desde o Governo Lula (2003-2010). A crise
internacional, a crise politica e econdmica interna, as limitacées da insercdo de
uma poténcia emergente periférica, bem como o giro politico na América do Sul
podem ser apontados como fatores, ou variaveis, essenciais para compreender as
transformacOes matriciais da politica externa brasileira. Entretanto, as
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indefinicdes da politica brasileira atual e as contradi¢des da insercdo internacional
do Brasil ndo permitem afirmar que a matriz se esgotou completamente.

0 governo de Michel Temer (2016-2018) marca uma mudanca na matriz da
politica externa brasileira, ao reorientar o engajamento na América do Sul, pri-
orizar as relacoes bilaterais com os paises desenvolvidos e fragilizar a participacdo
nas coalizbes de geometria variavel, como os BRICS. Assim, as diretrizes da
politica externa promovida pelo Governo Temer refletiram a conjuntura inter-
nacional, a crise brasileira e os interesses de um novo bloco de poder, que procura
reorientar a politica externa brasileira para uma nova matriz de insercao inter-
nacional, mas permaneceu como um periodo de transicdo.

Ja com o governo de Jair Bolsonaro, verifica-se uma clara inflexdo matricial na
politica externa brasileira, com fortes significados internos e internacionais. Em
uma avaliacdo preliminar, verifica-se que os condicionantes da mudanca matricial
da politica externa brasileira tém como fundamentos: a) a ascensdo dos movi-
mentos e governos conservadores na Ameérica Latina e no Ocidente; b) a critica a
politica externa desenvolvida na “era PT”; c) a critica “anti-globalista” e paralisia
das instituicbes multilaterais; d) as mudancas na politica externa norte-americana
sob o Governo Trump; e) a crise econdmica prolongada; f) desengajamento da
integracdo regional.

Entretanto, verifica-se um “desencaixe” ou “desalinhamento” entre a tenta-
tiva de reorientacdo internacional e as condi¢des objetivas para que isso ocorra. As
bases domésticas, grupos de interesse, burocracia e a polaridade do sistema
internacional ndo acompanham uma reorientacdo nesta intensidade. Em sintese,
hd um desencaixe entre ideologia do Governo Bolsonaro e seus apoiadores
internos e externos e o pragmatismo dos diversos interesses, em especial da bur-
guesia interna brasileira, deixando em aberto os contornos da nova matriz de
politica externa.
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