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RESUMO

Ao longo da udltima década a politica externa foi efetivamente alcada ao debate da
politica nacional. A despeito de nossa sélida tradicdo diplomatica, pode-se afirmar que,
pela primeira vez, imprensa, academia e 0 mundo politico ofereceram a devida atencao
a acdo internacional brasileira, trazendo-a para dentro do polarizado debate que constitui
nosso cenario atual. Tracando uma breve reconstituicdo das principais agendas da
diplomacia brasileira entre os anos 2000 e 2019, o objetivo desse texto é demonstrar que
as diferentes estratégias adotadas nesse periodo, de diversificacdo de parcerias e de
realinhamento automatico aos Estados Unidos, foram indcuas no que diz respeito a
alteracdo da nossa condicdo de pais primario-exportador e dependente.

Palavras-chave: politica externa brasileira; insercdo internacional; dependéncia;
desindustrializagdo; reprimarizacao.

ABSTRACT

Throughout the last decade foreign policy was substantially raised as part of national
politics. In spite of a solid diplomatic tradition, it is possible to say that, for the first
time, press, academy and the political field have offered due attention to brazilian
international action, inserting it in the current polarized scenario. Tracing a
reconstitution of the main agenda in brazilian diplomacy between 2000 and 2019, the
aim of this article is to demonstrate that the different strategies adopted during this
period, mostly the diversification of partnerships and automatic realignment with the
United States of America, were innocuous to change the brazilian condition as a country
dependant on primary exports.

Keywords:  brazilian  foreign  policy; global  positioning;  dependency;
deindustrialization; reprimarization on exports.
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RESUMEN

Durante la tltima década la politica exterior fue efectivamente elevada al debate politico
nacional. A pesar de la solida tradicion diplomética brasilefia, por la primera vez, la
prensa, la academia y el mundo politico prestaron la debida atencion a la actitud
internacional de Brasil, llevandola al debate polarizado que constituye el escenario
actual. Trazando una breve reconstituicion de las principales agendas de la diplomacia
brasilefia entre los afios de 2000 y 2019, el objetivo de este texto es demostrar que las
diferentes estrategias adoptadas en este periodo, de diversificacion de asociaciones y
realineamiento automatico a los Estados Unidos, se ponieron ineficaces para cambiar la
condicion de un pais exportador primario y dependiente.

Palabras-clave: politica exterior brasilefia; insercion internacional; dependencia;
desindustrializacion; especializacion productiva primaria.

INTRODUCAO

Ao final de 2009, grande parte da imprensa brasileira repercutiu o fato da
China ter se convertido no principal destino das exportacGes brasileiras, desbancando os
Estados Unidos que figuravam como principal parceiro e destino dos produtos
brasileiros desde 1930. Em 2019, dez anos ap0s se tornar o principal destino de nossas
exportacdes, a China foi responsavel por consumir 28% dos produtos exportados pelo
Brasil, mais do que o dobro do que os 12,5% que tiveram como destino o mercado
norte-americano. Ademais, China e Estados Unidos foram também origem de 13,5% e
11%, respectivamente, dos produtos importados pelo Brasil. Tais numeros foram
mobilizados para oferecer ao leitor a dimensdo do peso que apenas dois paises, ainda
que sejam as duas principais poténcias econémicas mundiais, possuem no comércio

exterior e, consequentemente, na dindmica da economia brasileira.

Nesse sentido, a proposta do texto € demonstrar que a politica externa
conduzida pelos governos Fernando Henrique Cardoso, Lula da Silva, Dilma Rousseff,
Michel Temer e Jair Bolsonaro, a despeito de diferentes énfase e diretrizes, disputas por
narrativas e distintas estratégias, ndo foram capazes de alterar o quadro imposto pelos
constrangimentos sistémicos a realidade brasileira. Ou seja: nem os governos FHC, Lula
e Dilma, com a estratégia de diversificacdo de parcerias, conseguiram minimizar a

concentracdo do comércio junto as duas poténcias mundiais; tampouco 0S governos
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Temer e Bolsonaro, com sua politica de realinhamento moderado e automatico aos
Estados Unidos, foram capazes de evitar a ampliagdo da participagdo chinesa no

comércio brasileiro.

Para isso, apresento em linhas gerais a atuacdo internacional brasileira nas duas
primeiras décadas do seculo XXI, identificando os focos e agendas priorizados por cada
governo e pelos formuladores de suas politicas. Assim, na sequéncia, desenvolvo a
hipdtese de que, ao ndo articular sua atuacdo internacional a um conjunto de politicas e
estratégias domésticas que fossem capazes de alterar o status do pais na divisdo
internacional do trabalho, o Brasil trabalha sua politica externa muito mais como um
exercicio de retérica doméstica e projecdo em féruns e organismos internacionais, do
que como uma ferramenta efetiva de alteracdo qualitativa da insercdo internacional
brasileira. Para isso, demonstro como, ao longo das duas primeiras décadas do século
XXI, em que pesem as disputas pela conducdo da atuacdo internacional brasileira,
pouco se colheu em termos de instrumentos para barrar 0s processos de reprimarizagdo
da pauta exportadora brasileira e desindustrializacdo do pais, e alterar a dinamica de
dependéncia técnico-cientifica e econdmica vivenciada pelo Brasil no ambito da

economia-mundo.

DA DIVERSIFICACAO DE PARCERIAS AOS ALINHAMENTOS
IDEOLOGICOS

A economia-mundo vivia o rescaldo de um periodo de sucessivas crises
financeiras no inicio dos anos 2000, proporcionando fortes questionamentos aos
mecanismos que forjaram a ordem internacional da década anterior, como a
liberalizacdo comercial, a desregulamentacdo financeira e a reducdo da intervencao
estatal na economia. No Brasil, o presidente Fernando Henrique Cardoso passa a adotar
um discurso critico ao que ele viria a chamar de “globalizacdo assimétrica” (SILVA,
2009) e da inicio a uma reorientacdo em sua politica externa. A nova postura de sua
diplomacia pode ser notada pelo endurecimento do discurso contra a atuacdo norte-
americana na guerra contra o terrorismo, mas, principalmente, pela tentativa de

construcdo de uma aproximacdo dentro dos organismos multilaterais com outros paises
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considerados emergentes, como a India e a Africa do Sul nas negociag@es das patentes
farmacéuticas na OMC.

Esse legado foi fortemente explorado pelo recém-eleito presidente Luiz Inacio
Lula da Silva. Contando com a figura do experiente e habilidoso diplomata e ex-
chanceler Celso Amorim de volta ao cargo de Ministro das Relagbes Exteriores, 0
presidente Lula da Silva aprofundou a guinada rumo a construgdo do que alguns
chamariam de “nova geometria economica global” (FIORI, 2007) ou “nova geografia
mundial” (LIMA, 2010). Ainda que ndo haja rupturas significativas nos rumos gerais da
politica externa entre os governos FHC e Lula, ha diferentes interpretacGes sobre os
constrangimentos e as possibilidades de atuacdo do Brasil no cenério internacional,
fazendo com que a énfase dada a certos arranjos seja alterada pelo estabelecimento de
parcerias consideradas estratégicas com Estados menos tradicionais em seu espectro de

relacOes bilaterais.

Desse modo, através de viagens internacionais, foruns de discussdo, reunides
paralelas em eventos de organizagOes internacionais, comitivas de empresarios e
técnicos de pastas ministeriais, Lula da Silva e a equipe do Itamaraty foram construindo
um ambiente favoravel a implementacao da agenda de cooperacao sul-sul, engajando-se
em acBes junto a paises na Africa, Oriente Médio, Asia-Pacifico, e, principalmente,
América Latina e Caribe. Por meio desse caminho tragado, buscavam angariar apoio
para o que, segundo seus principais formuladores, o Ministro Celso Amorim (2015) e 0
Secretario-Geral das Relacdes Exteriores Samuel Pinheiro Guimaraes (2005), era o
objetivo principal da diplomacia brasileira no século XXI: conseguir uma participacéo
mais ativa na formulagdo e aplicacdo das normas internacionais, e contribuir para a

desconcentracao de poder e reducdo das assimetrias nos organismos internacionais.

O processo de diversificacdo de parcerias fez com que a politica externa
ganhasse destaque junto a imprensa nacional, a academia e aos mundos politico e
empresarial. 1sso pode ser acompanhado pela ampliagdo da cobertura internacional e do
namero de analistas debatendo a politica externa brasileira nos principais veiculos de
comunicacéo do pais, pelo aumento na procura e abertura de cursos de graduacao e pos-

graduacdo em RelacBes Internacionais nas universidades publicas e privadas, pelo
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fortalecimento de setores voltados a internacionalizagdo em associa¢@es comerciais e de
entidades de classe, bem como nas médias e grandes empresas, € até mesmo pela maior
importancia conferida pelos parlamentares as Comissdes de Relagdes Exteriores e

Defesa Nacional da Camara Federal e do Senado.

Outra caracteristica marcante do periodo foi a abertura de novas representacdes
diplométicas do Brasil no exterior. Das 226 reparticbes diplomaticas e consulares
mantidas pelo MRE no exterior, 66 foram abertas ap6s 2003, sendo 44 embaixadas e 22
consulados, incluindo paises da Africa e do Caribe que ndo possuiam nenhuma
representacdo brasileira (SENADO FEDERAL, 2016). Nesse contexto, o Brasil também
estabeleceu a renegociagdo da divida soberana com Bolivia, Cabo Verde, Congo-
Brazzavile, Costa do Marfim, Gabdo, Mocambique, Nigéria, Republica Democratica do

Congo, Senegal, Suddo, Suriname, Tanzania e Zambia.

A politica externa brasileira também concentrou seus esforcos nas agdes de
cooperacdo internacional. No campo da chamada cooperacdo humanitaria, o exemplo
mais emblematico foi a lideranca exercida na Missdo das Nagdes Unidas para o Haiti
(MINUSTAH), na qual o Brasil comandou as tropas da ONU durante mais de uma
década nas missdes de estabilizacdo e pacificacdo do Haiti, com o agravante da imensa
crise social e econbmica resultante do terremoto de 2010 (AGUILAR, 2014;
SEITENFUS, 2019). Na vertente da cooperacéo para o desenvolvimento, uma rede de
instituicbes publicas nacionais em sintonia com ministérios e sob coordenagdo da
Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) conduziu projetos em conjunto a organismos
internacionais como o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
a Organizacdo das Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO), a
Organizacdo das Nacgdes Unidas para a Educacdo, Ciéncia e Cultura (UNESCO), o
Fundo das NacGes Unidas para a Infancia (UNICEF), a Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT), a Organizagdo Mundial da Saude (OMS), o Alto Comissariado das
Nacdes Unidas para os Refugiados (ACNUR), entre outros,

0 governo brasileiro mobilizou uma rede de instituicdes publicas nacionais detentoras de conhecimento
em diferentes areas de atuacdo como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA), a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), a Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o SEBRAE, o SENAI, além de um conjunto de Instituicdes
de Ensino Superior, sobretudo Universidades Federais, para contribuir com o trabalho técnico no
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Todos esses movimentos resultaram em alguns ganhos imediatos, como a
conquista de posicdes de lideranca em organismos multilaterais, dos quais podemos
destacar as eleicdes do diplomata Roberto Azevédo como Diretor-Geral da Organizagéo
Mundial do Comércio (OMC), do professor José Graziano como Diretor-Geral da
Organizacdo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentagédo (FAO) e do ministro
Paulo Vannuchi para a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos da Organizacao
dos Estados Americanos (CIDH-OEA). Todavia, outro tipo de alteracdo de rumos

acabara recebendo mais destaque no periodo.

Ao passo que a diplomacia brasileira trabalhava em cooperacdo com
organismos internacionais e governos do hemisfério sul, a dupla Lula/Amorim tentava
imprimir uma nova forma de atuacdo nos principais palcos da politica mundial,
ocupando todos os espacos que lhes cabiam, da Assembleia Geral das Na¢bes Unidas
aos encontros do G-20 financeiro. Era colocada em pratica a outra vertente da politica
externa brasileira do governo Lula da Silva, a reforma da governanga global. Esse
projeto partia do entendimento de que o mundo multipolar emergente deveria encontrar

paralelismo normativo nas instituicbes multilaterais.

A estabilidade econémica vivida pelo Brasil durante a primeira década dos
anos 2000, somada a extraordinaria popularidade pessoal do presidente Lula,
possibilitaram que esse ativismo internacional brasileiro elevasse o pais a um patamar
de proeminéncia global. A estratégia adotada foi a de formar diferentes grupos de
negociacdo com 0s paises em desenvolvimento nos circuitos de decisdo global
(HURRELL, 2010), iniciando pelo IBAS (india, Brasil e Africa do Sul) (2003) e pelo
G-20 comercial na OMC, passando pelo BRICS (Brasil, Russia, india China e Africa do
Sul) (2006), Unido das Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) (2008) e Comunidade de
Estados Latino-americanos e Caribenhos (CELAC) (2010). Desse modo, o Brasil foi
estruturando uma rede de apoio a seu pleito por reformas nas estruturas de poder e

governanca global, e na luta politica pela reducdo das assimetrias regionais, naquilo que

desenvolvimento dos projetos em parceria com a ABC e as agéncias do sistema ONU. O Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada sistematizou diversos desses projetos em materiais de estudos como textos
de discusséo e livros no @mbito do projeto “Cooperagao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional”
(COBRADI). A avaliacdo das trés etapas desse projeto (2005-2009 / 2010-2014 / 2014-2016) pode ser
encontrada no repositério digital do IPEA, assim como os materiais de estudos.
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passou a ser denominado na academia de “autonomia pela diversificacdo” (VIGEVANI,
CEPALUNI, 2009).

Assim, a despeito de orientagdes muito préximas ao governo anterior no campo
da diplomacia econémica multilateral, a politica externa do governo Lula adquire um
carater muito mais politico e estratégico em assuntos globais. A autonomia pela
diversificagdo, portanto, ndo significou apenas a busca de alternativas nas relagdes com
outros Estados, mas também por capacidade de intervencdo em questBes que se referem
a bens puablicos internacionais, no que pode ser definida como uma agenda internacional

“transformacional”.

Todavia, todo esse engajamento e pluralidade de interlocucdo internacional
estavam muito vinculados ao perfil ativo do ministro Celso Amorim e a diplomacia
presidencial exercida pelo presidente Lula. Caracteristicas que sofreram mutacdo com o
inicio da gestdo de Dilma Rousseff. Muito menos afeita aos espagos e a cena da
diplomacia internacional, a presidenta Dilma adotou postura pragmatica nos eventos
internacionais e encontros com lideres de outros paises ou representantes de organismos
internacionais. Ao contrario de Lula, que manteve Celso Amorim durante seus o0ito anos
de governo, Dilma contou com trés ministros nas Relacdes Exteriores: Antonio Patriota
(2011-2013), Luiz Alberto Figueiredo (2013-2014) e Mauro Vieira (2015-2016). Todos
diplomatas de carreira, com larga experiéncia e vivéncia em alguns dos principais
postos do circuito da diplomacia internacional, mas com perfil mais técnico do que

politico.

O cenério internacional também ofereceu aguas muito mais revoltas nesse
periodo (SARAIVA, 2014; BASTOS; HIRATUKA, 2018). As dificuldades de
recuperacdo da economia global apds a grande crise de 2008 levaram os paises a buscar
solucbes cada vez menos concertadas e mais individuais. Acordos bilaterais passaram a
se sobrepor a grandes negociacdes multilaterais, insurreices populares abalaram
estruturas politicas tradicionais no Oriente Médio, governantes eleitos ndo conseguiam
reunir coalizdes capazes de formar maiorias governaveis na Europa e a instabilidade
institucional voltaria a rondar a América Latina, com os casos de Honduras, Paraguai,

Bolivia e Venezuela sendo os mais destacados.
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Do outro lado do mundo a China também alteraria a condugdo de sua atuacao
internacional. A propagada “ascensdo pacifica” chinesa td0 vendida & comunidade
internacional pelo ex-presidente Hu Jintao passa a ser questionada a medida que a
politica de investimento externo, cooperacdo financeira, financiamento ao
desenvolvimento e, principalmente, a Belt and Road Initiative sdo impulsionados pelo
novo lider chinés, Xi Jinping, que tem na América Latina uma de suas plataformas de
atuacdo. Por fim, as relagbes com o parceiro mais tradicional, os Estados Unidos,
conhecem um dos pontos de maior atrito em sua historia a partir da divulgacdo dos atos
de espionagem conduzidos pela CIA contra a Petrobras e membros do governo
brasileiro, incluindo a propria presidenta Dilma Rousseff, no conhecido “caso

Snowden” (BESSA, 2014).

Complementando a mudanca de perfil das “vozes autorizadas” (ALMEIDA,
2016) e a reviravolta no quadro internacional, a crise politica e institucional na qual o
Brasil mergulha a partir de junho de 2013 dificultava que governo brasileiro oferecesse
maior atencdo a agenda internacional. Dois grandes trunfos, considerados tambem
legados do maior engajamento internacional brasileiro, a Copa do Mundo de 2014 e as
Olimpiadas de 2016, ambas sediadas no Brasil, acabaram, pelo desenrolar dos fatos, se
convertendo em mais fonte de instabilidade politica doméstica e desgaste da imagem
internacional do pais. Diante desse quadro, a ruptura institucional vivenciada no ambito
doméstico com o processo de impeachment contra Dilma Rousseff fora também
mimetizada no campo das relagOes exteriores, primeiro com um momento de paralisia e,
posteriormente, com uma guinada nos sentidos da atuagdo internacional do pais, que
caminharia nos anos posteriores rumo a uma politica de alinhamento aos Estados
Unidos.

Pode-se afirmar que essa guinada aconteceu paulatinamente. No interregno
Michel Temer (2016-2018), dois tradicionais politicos do PSDB paulista, ocuparam o
cargo de Ministro das RelagOes Exteriores: os senadores José Serra (2016-2017) e
Aloysio Nunes (2017-2018). De imediato ja pode ser constatada uma mudanca
importante, pois nos 14 anos anteriores, desde a saida de Celso Lafer ao final do
governo FHC (2002), os ministros que ocuparam a cadeira mais importante do
Itamaraty foram diplomatas de carreira. Politico experiente, ex-governador de Sao
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Paulo, candidato a presidéncia da Republica, Serra chegara ao cargo com a expectativa
de que sua experiéncia como ministro da Saude durante o contencioso das patentes
farmacéuticas que o Brasil levou a OMC (CEPALUNI, 2005; OLIVEIRA, 2007) daria
suporte novamente ao aprofundamento da cooperacao internacional e das relagbes com
0s paises do hemisfério sul. Mas a prioridade dos pouco mais de nove meses de Serra no
cargo de chanceler brasileiro passou longe dos mecanismos de concertagcdo multilateral
ou da énfase a cooperacao para o desenvolvimento. Em diversos discursos minimizou a
importancia dos BRICS e outros instrumentos de cooperacdo no sul global, enfatizando
a necessidade do Brasil reorientar sua atuacdo internacional em direcdo aos paises

desenvolvidos.

Iniciou sua gestdo com forte viés politico, criticando o que viria a chamar de
“ideologizagao” da politica externa nos governos petistas e impulsionando o processo
de suspensdao da Venezuela dentro do MERCOSUL. Aproveitando-se desse novo
cendario, tentou empurrar o bloco na direcdo dos acordos de livre-comércio,
principalmente com a retomada das negocia¢des do acordo Mercosul-Unido Europeia
respaldado pela nova agenda da Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo
(FIESP) e da Confederacdo Nacional das Industrias (CNI), que passaram a tratar a
finalizagcdo do acordo com os europeus como prioridade para a politica externa do pais,
junto ou ndo aos parceiros de bloco (BERRINGER; FORLINI, 2018).

Além disso, Serra se notabilizou pela articulagdo junto a consorcios
empresariais internacionais para que participassem dos leildes do pré-sal, resultado de
projeto apresentado por ele ainda na condi¢do de senador durante o governo Dilma.
Afastado sob alegacBes de problemas com a saude logo apds a confirmagdo das
alteracdes nos regimes de partilha e concessdes com a aprovacdo do projeto na Camara
dos Deputados, viu seu colega de partido e senado, Aloysio Nunes, assumir o posto até

o final do governo Temer.

Politico com bom transito entre as bancadas no Congresso Federal, Aloysio
Nunes apresentava menos credenciais do que José Serra para ocupar 0 mais importante
posto da diplomacia brasileira. Tinha a seu favor, contudo, a recente experiéncia de

presidir a Comissdo de Relac6es Exteriores e Defesa Nacional do Senado, com destaque
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para as frequentes reunides realizadas com opositores ao presidente da Venezuela
Nicolds Maduro. Porém a atuacdo de Nunes teve um escopo mais amplo do que se

especulava a época de sua nomeacao.

O novo ministro colocou como prioridade para seu mandato conduzir a entrada
do Brasil na Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
através da formalizacao do pedido de ingresso a instituicdo em maio de 2017. Para fazer
parte da organizacdo, que ¢ conhecida como “clube dos ricos” e busca estabelecer
padrdes de negdcios, comercio, legislacdo e politicas publicas entre seus membros
(COZENDEY, 2017; FLORENCIO; SEYFFARTH, 2018), é necesséria a adesdo a um
protocolo de condicionalidades, que demandaria ao pais a realizacdo de um conjunto de
reformas internas, sobretudo voltadas a liberalizacdo econdmica. Todas elas estavam na
pauta do governo Temer, porém a instabilidade de seu governo em funcdo das continuas
investidas da Operacdo Lava Jato e o déficit de legitimidade junto a populacdo minaram

parte delas.

Também durante sua gestdo foi aprovada a nova Lei de Migragdo, projeto de
autoria do préprio Aloysio Nunes no Senado. Definindo direitos e deveres do migrante,
regulando sua entrada e estada, a nova lei estabeleceu principios e diretrizes para
politicas publicas na &rea de migracdo, como por exemplo a concessdo de Vistos
temporarios para acolhida humanitéria, ou a institucionalizacdo da reunido familiar.
Ademais, criou parametros para o tratamento de residentes fronteiricos. Além de
colocar o Brasil na vanguarda internacional sobre legislacdo migratoria, a aprovacao e
regulamentacdo da nova lei foi fundamental para o episodio internacional mais
desafiador do governo Temer, o fluxo intenso de migrantes e refugiados venezuelanos

em razdo da grave crise vivida pelo nosso pais vizinho.

Esse capitulo perpassa a transicdo entre o governo Temer e 0 governo
Bolsonaro. Recém-eleito com forte discurso critico ao governo Maduro na Venezuela e
apoio explicito ao opositor e auto-declarado como presidente venezuelano, Juan Guaido,
Bolsonaro assume sob pressdo de diversos grupos para que encaminhasse medidas mais
enérgicas para a mudanca de regime no pais. Ndo obstante, suas acles, para além

daquelas do campo retorico, se concentraram em dar continuidade a Operacao Acolhida,
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iniciada no governo Temer em parceria com diversas agéncias do sistema ONU para

promover a interiorizacdo de migrantes e refugiados do territério venezuelano.

Contudo, é possivel afirmar que este foi um dos poucos tracos de continuidade
a serem encontrados no que se configura como uma politica externa no governo de Jair
Bolsonaro. Desde os tempos de campanha a presidéncia ja estava tracado o perfil que
seria adotado pelo futuro governo nas relagdes exteriores: um alinhamento automatico
aos Estados Unidos e a Israel, e a critica a chamada “agenda globalista” da Organizagao
das Nacbes Unidas (CHAGAS-BASTOS, 2019). Perfil delineado por Filipe Martins,
jovem professor de cursos preparatorios para a carreira diplomatica e responsavel pela
aproximacdo da familia Bolsonaro com o filésofo Olavo de Carvalho. Logo apos a
vitoria nas elei¢bes, Martins seria confirmado como Assessor Especial da Presidéncia
para Assuntos Internacionais, e influenciaria também na escolha do novo ministro das

RelacGes Exteriores, o diplomata Ernesto Araujo.

Imbuidos por uma ideologia conservadora de ares fundamentalistas, juntos
arrogaram para si a missao de conduzir as a¢6es do Planalto e do Itamaraty em diregéo
contraria aquela percorrida desde o processo de redemocratizagdo, a adesdo ao
multilateralismo e aos esforcos dos organismos internacionais e agéncias do sistema das
Nacbes Unidas para lidar com as questdes de governanga global e assuntos domésticos.
Determinados valores civilizacionais, segundo eles, ndo devem estar subjulgados a uma
governanca global ou a um arranjo de uma comunidade de nagdes. Araujo, por exemplo,
¢ defensor do que ele chama de “metapolitica externa”, uma politica capaz de atuar no
plano cultural-espiritual “muito mais do que no plano do comércio ou da estratégia

diplomatico-militar” (ARAUJO, 2017).

Essa substituicdo da geopolitica por uma “teopolitica” foi colocada a prova
com o anuncio do presidente Bolsonaro de sua intengdo de transferir a embaixada
brasileira em Israel de Tel-Aviv para Jerusalém, tal qual fizera Donald Trump meses
antes. Os fortes protestos e ameaca de retaliacdo por parte de paises arabes, grandes
parceiros comerciais do agronegocio brasileiro, e a tensdo nos gabinetes ministeriais,
principalmente nas pastas ocupadas pelos militares, fizeram com que o governo

alterasse os planos e recuasse, determinando — a0 menos momentaneamente — apenas a
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abertura de um escritério comercial ligado a Associagdo Brasileira de Promocédo de
Exportagdes e Investimentos (APEX) na cidade.

O alinhamento incondicional do governo Bolsonaro aos Estados Unidos foi
além da sintonia com o presidente Donald Trump no tom e alvos de seus discursos e
entrevistas no Brasil e no exterior. Foi simbolizado, também, pelas concessdes
comerciais unilaterais brasileiras nas tarifas e cotas para a entrada de trigo e etanol
norte-americanos no pais, que atende a um antigo pleito dos Estados Unidos, mas afeta
um delicado equilibrio de trocas comerciais com 0 mercado argentino, no caso do trigo,
e alarma produtores nacionais de etanol. Ou ainda pelo decreto presidencial no qual o
pais deixou de exigir visto para o ingresso de cidaddos dos Estados Unidos no Brasil
sem o tradicional principio da reciprocidade, um dos pilares da diplomacia brasileira.
Porém, de maneira mais grave, com o abandono do status de pais em desenvolvimento
no ambito da OMC, abrindo méo de tratamento especial e vantagens nos acordos dentro
da instituicdo. Por sua vez, os Estados Unidos impuseram barreiras as exporta¢fes de
aco, aluminio e de papel e celulose brasileiros. Nos bastidores, o argumento para a
defesa de tais medidas seria a garantia do apoio formal dos Estados Unidos para a
consolidagdo do ingresso do Brasil na OCDE, ainda que tal decisdo dependa de um

consenso entre todos os membros da instituig&o.

Essa mesma visdo ideoldgica gerou atritos com a China. Na esteira das criticas
feitas por Donald Trump no ambito de sua “guerra comercial” com os chineses,
Bolsonaro subiu o tom diversas vezes sobre a presenca de investimentos e negdcios dos
asiaticos no Brasil. Mais uma vez o Ministério da Agricultura e alguns ministros da ala
militar tiveram que entrar em cena para contornar a situacdo e garantir a importancia da
parceria estratégica entre Brasil e China. Em diversas oportunidades, inclusive, o vice-
presidente, General Hamilton Mourdo, se reuniu com autoridades do alto escaldo do
governo e diplomacia chineses reforcando o compromisso do Planalto com o principal

parceiro comercial do Brasil.

A disputa, contudo, adquire outra dimensdo quando pensada dentro da disputa
pela lideranca da corrida tecnoldgica da Internet 5G, entre Estados Unidos e China. No

seio dessa disputa esta a retomada e finalizacdo do acordo entre Brasil e Estados Unidos
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para a utilizacdo, por parte dos norte-americanos, da Base de Alcantara para o
lancamento de satélites e foguetes. Estagnado ha vinte anos, desde sua rejeicdo pelo
congresso nacional ainda no governo FHC, o acordo trata de salvaguardas tecnologicas
para os Estados Unidos no uso comercial do Centro Espacial de Alcantara, no
Maranhdo, considerado um dos mais estratégicos locais do mundo para o setor
aeroespacial. Esse acordo de salvaguardas tecnoldgicas prevé a protecdo de contetdo
com tecnologia norte-americana utilizado na base, e regulamenta a permissao do acesso
de nacionais e estrangeiros as instalacGes norte-americanas em territorio brasileiro. Em

troca de recursos a serem utilizados no programa espacial brasileiro.

Contudo, o acordo celebrado € tratado pelo governo norte-americano como um
enclave na disputa pelo controle da rede de Internet 5G no pais. Desse modo, 0 governo
Trump passou a utilizar a manutencdo do acordo como forma de pressionar o0 governo
brasileiro a vetar a participacdo chinesa nos leilGes, tal qual fizeram os proprios norte-
americanos e outros aliados ao impedir a concorréncia da Huawei, empresa chinesa que
vem sendo acusada de espionagem industrial pelos Estados Unidos, em seus negdcios
locais. O assunto deve ocupar boa parte da agenda politica e diplomatica do governo

Bolsonaro ao longo de seus proximos anos de mandato.

A CONDICAO DE DEPENDENCIA

Ao nos debrucarmos sobre os dados da balanca comercial brasileira,
principalmente quando especificamos o perfil de nossas exportaces e de nossas
importacOes, € quase que automatica a mobilizacdo de conceitos do estruturalismo
cepalino, bastante caros a teoria econémica latino-americana do século XX. A teoria
estruturalista, desenvolvida por Raul Prebisch, Celso Furtado, Alvaro Pinto, Fernando
Fajnzylber, entre outros, caracterizava a condi¢do de subdesenvolvimento dos paises
periféricos por meio da disparidade de seus modelos de inser¢do na divisdo
internacional do trabalho, fixando paises periféricos como responsaveis pelo
provimento de produtos primarios, ao passo que economias centrais seriam aquelas
dotadas de condicGes tecnoldgicas de producdo de manufaturas (RODRIGUEZ, 2009;
GALA, 2017).
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Nessa acepc¢do, devido a possibilidade de incremento de técnicas e processos
capazes de aumentar produtividade e valor agregado dos produtos manufaturados ser
amplamente maior que para produtores de géneros primarios, trocas comerciais
efetuadas entre economias periféricas e centrais levariam ao prejuizo daquelas. Assim, a
deterioracdo dos termos de troca alargaria o abismo entre paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos, restando como forma de superacdo da condicdo de
subdesenvolvimento o processo de industrializacgdo e modernizacdo da estrutura

produtiva das economias periféricas.

Permeado de acertos e erros, o Brasil se engajou nesse processo ao longo da
segunda metade do século XX (KOHLI, 2004; BRESSER PEREIRA, 2009), cenério
que passa a ser revertido a partir da dupla conducéo de desindustrializacdo da economia
nacional e reprimarizacdo da pauta exportadora brasileira. Ambos processos foram
fortemente impulsionados nas Ultimas décadas pela pressdo dos Estados Unidos a
abertura e desregulamentacdo de mercados no bojo do Consenso de Washington, que
expds a indastria brasileira a uma competicdo a qual ela ndo tinha condicdes de
suportar, e pelo apetite chinés por produtos primarios, que levou a uma intensa
valorizagéo dos precos das commodities e influenciou na correlagdo de forgas de setores
domesticos brasileiros. Ndo demoraria para que surgissem interpretaces de que o Brasil
entraria em uma nova e profunda fase de dependéncia, fruto da incapacidade de
desenvolver tecnologias de ponta, e da impossibilidade, portanto, de produzir e exportar
produtos de maior complexidade tecnoldgica em condi¢bes competitivas, restando

recorrer & ampliacdo das exportacdes de produtos primarios.

E exatamente esse quadro que encontramos nas exportacdes brasileiras.
Segundo dados do Anuario Estatistico da CEPAL, no ano de 2018 62,4% das
exportacdes brasileiras foram de produtos priméarios. De acordo com dados fornecidos
pela Secretaria de Comércio Exterior do Ministério da Economia, dentre os 10
principais itens da pauta exportadora brasileira para China, apenas a exportacdo de
veiculos aéreos pode ser considerada no rol de bens industrializados de alta intensidade
tecnoldgica. Ainda assim, com valores bastante inferiores aos produtos que ocupam o

topo da lista, soja, minério de ferro, petréleo cru e pasta de celulose.
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A absorgdo efetiva da China a economia-mundo capitalista, principalmente
apo6s sua entrada na Organizacdo Mundial do Comércio, teve como efeito novas
acomodacdes na divisdo internacional do trabalho e na dinamica das relagdes
econbmicas internacionais (MOREIRA Jr., 2018). Setores industriais brasileiros que
haviam se beneficiado da estabilidade macroecondmica alcangcada com o Plano Real, e
que figuravam ainda como alternativas viaveis para a industria nacional — notadamente
0 de téxteis, vestuario e calcados, brinquedos e materiais de construcdo civil — foram
praticamente dizimados pela concorréncia chinesa. O resultado disso foi a
desmobilizacdo de setores industriais inteiros, declinio econdmico e social de regides, e
materializagdo da incapacidade da indUstria brasileira em concorrer no mercado
internacional, fosse ao fazer frente a industria estrangeira na manutencdo ou conquista

de mercados no exterior ou para atender as demandas do mercado domeéstico.

Embora tenha desenvolvido uma parceria estratégica em sentido amplo com a
China, o Brasil ndo construiu mecanismos capazes de diversificar os fluxos de
comércio, garantir significativa modernizacdo do parque industrial nacional com a
ampliacdo dos investimentos e estabelecer cadeias produtiva que rendessem ao pais
produtos de maior valor agregado em sua pauta exportadora. A entrada significativa de
investimentos diretos da China no Brasil visa garantir o fornecimento a longo prazo de
commodities, por isso grande parte deles foram direcionados as empresas do setor

agricola, exploracao de petroleo e extracdo de minerais.

Ademais, também passaram a ter como estratégia a constituicdo de uma
plataforma de exportacdes direcionada para toda América Latina a partir do Brasil,
canalizando investimentos em areas como: industria de produtos quimicos, industria
alimenticia, fabricas de equipamentos de informatica e materiais elétricos, industria de
maquinas e de equipamentos. Nos anos mais recentes, industrias chinesas entenderam
que o mercado consumidor brasileiro poderia ser uma nova porta a ser explorada, desse
modo, uma nova natureza de investimentos foi realizada nas areas de telecomunicacdes,
eletricidade e gas, atividades imobiliarias, instituicbes financeiras, servicos de

tecnologia e setor automotivo.

Com o impacto sofrido pela economia brasileira em funcdo da grave crise

politica e do severo ajuste fiscal implementado nos ultimos anos, dois hovos campos
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passaram a ser aproveitados pelo capital chinés. O primeiro deles trata do financiamento
da infraestrutura nacional, principalmente com a aquisi¢do por parte de grupos chineses
de uma série de ativos estratégicos, como campos de exploracdo de petroleo, aquisicdo
de hidrelétricas, além de investimentos em rodovias, portos e aeroportos via contratos
de concessdo. Outro aspecto recente se refere ao controverso fendémeno da
estrangeirizacao de terras, ou land grabbing, cuja nova regulamentacdo estd em debate
no congresso nacional e ja faz parte do conjunto de relacdes entre Brasil e China
(HAGE, et al 2012; SASSEN, 2013). A aquisicao de terras no territorio brasileiro por
grupos chineses esta ancorada a interesses vinculados ao agronegocio, em areas como 0
cultivo de gréos, cana-de-agucar, pecuaria e extracdo vegetal. De acordo com estudos de
movimentos de defesa da soberania nacional, o fenémeno da estrangeirizacdo de terras
faz com que vinte grupos transnacionais, dentre os quais estatais chinesas, sejam

detentores de 2,74 milhGes de hectares, equivalente ao territrio do Haiti.

A China também passou a figurar, ao lado dos Estados Unidos, como principal
fonte dos produtos importados pelo Brasil. No topo dos produtos exportados pelos
chineses para nossas empresas estdo equipamentos de alta tecnologia das areas de
informética e telecomunicagBes, assim como maquinas e acessorios para producao
industrial. Essa disparidade entre o perfil de produtos importados da China e exportados
para a China indica os termos de nossa relacdo comercial hoje, semelhante aquela

estabelecida com os norte-americanos ao longo das ultimas décadas.

A manutencdo de uma balanca comercial superavitaria com a China possui
algumas explicagdes que ndo podem deixar de ser percebidas. Primeiramente, a grande
demanda chinesa por nossas commodities primarias em funcdo do enorme mercado
interno chinés a ser atendido. Em segundo lugar, a valorizacdo do pregco dessas
commodities em virtude de uma ampliacdo da demanda por parte de economias
emergentes que foram algadas a condicdo de novos consumidores na esteira do
crescimento econdmico mundial da dltima década. Por fim, somadas a
desindustrializagdo da economia nacional e a grave crise econdémica em que 0 pais esta
mergulhado, fruto de sua deterioracdo fiscal e instabilidade politica, levam a uma

retracdo das importacGes brasileiras, contribuindo para manutencdo do superavit na
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balanga comercial, mesmo frente a desvalorizagdo de algumas commodities e uma

acomodacdo momentéanea da demanda chinesa.

Ja no caso norte-americano, concorrente direto do Brasil na producdo de
diversos géneros agricolas, alimenticios, minerais e energéticos, nem mesmo o0
“beneficio” do superavit pela valorizacdo das commodities nos ¢ “concedido”. Assim,
amargamos nos Ultimos anos constantes déficits comerciais, em funcdo da importacdo
de itens de maior intensidade tecnoldgica, principalmente bens de capital, além produtos
de quimica fina, farmacéuticos e petrdleo refinado e combustiveis, itens que poderiam
estar encadeados em cadeias produtivas nacionais, caso houvesse tecnologia disponivel

para tornar sua producdo competitiva.

CONSIDERACOES FINAIS

H& na tradicdo das grandes poténcias uma evidente interlocucdo entre seu
projeto de insercdo internacional e a conducdo de sua politica externa. O velho debate
sobre o “interesse nacional” ou sobre a “constru¢dao de preferéncias” ¢ parte fulcral no
estabelecimento das prioridades diplomaticas dos paises centrais. No caso brasileiro isso
parece ainda ser uma realidade um pouco distante. Um réapido olhar sobre a atuagdo
internacional brasileira nesse inicio de século XXI aponta pouco nessa direcdo. Parece
ausente uma maior articulacdo entre um programa de construcdo de parques industriais,
vinculagédo destes a cadeias globais, estabelecimento de acordos comerciais voltados a
sua efetivacdo e pleitos por atracdo de investimentos para sua consolidagdo. Nesse
sentido, é possivel arriscar dizer que nossa politica externa tem sido, a despeito do

protagonismo exercido no cenario internacional, vazia de contetdo transformador.

Observamos que, mesmo com a disputa entre modelos e a variacdo de
estratégias e objetivos, o Brasil teve pouco controle sobre sua insercdo internacional, ou
melhor, sobre sua incorporagdo na divisdo internacional do trabalho na economia-
mundo. Um pais que figura entre as dez maiores economias, 0s dez maiores territorios,
e as dez maiores populagbes do mundo (BATISTA Jr., 2019) ndo deveria ser tdo
suscetivel aos constrangimentos sistémicos. Seus compromissos internacionais devem

estar atrelados as suas capacidades e interesses reais.
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Quando Immanuel Wallerstein propde a analise sisttmica como método de
compreensdo da realidade politica, econémica, social e cultural do mundo
contemporaneo, ele indica que ndo é possivel fragmentar a realidade, bem como o
estudo das “ciéncias sociais” (WALLERSTEIN, 2004; WALLERSTEIN, 1991). Nesse
sentido, o “sistema-mundo moderno”, como ele denomina a realidade em que estamos
inseridos, trata-se de um sistema social com dimensdes definidas e com um modelo de
reproducdo econémica especifico. Vivemos, portanto, em um sistema social total, em
que, geograficamente, todos paises (ou unidades politicas, em sua defini¢do) estdo
abarcados, e somos parte de um mecanismo de regulacdo econémica Unico, cujas
cadeias produtivas e mercantis estdo espalhadas por todo o sistema, na assim chamada
economia-mundo. O que difere o papel de cada uma das unidades politicas existentes e
a diferenca de sua posicdo na hierarquia desse sistema é a insercdo gque possuem na

divisao internacional do trabalho.

O Brasil tomou um rumo diferente do que a literatura indica como caminho
para ascensdo na hierarquia da economia-mundo ao adentrar em um processo de
desindustrializacdo e retomar um padrdo de crescente primarizacdo da pauta
exportadora. Portanto, é preciso estabelecer um projeto de desenvolvimento autbnomo
que vise uma nova posicdo na divisdo internacional do trabalho. Para que assim
possibilite ao pais a reducdo de suas disparidades e um crescimento econdémico

sustentavel com distribuicdo de renda e justica social.

Para a situacdo atual brasileira, depreende-se a necessidade de abandono de
qualquer perspectiva de desenvolvimento associado-dependente e o restabelecimento de
uma clara estratégia de insercdo internacional autdbnoma, com bases domésticas de
adaptacdo da estrutura produtiva que poderd levar o Brasil a apresentar condigdes de
aproveitar as transformacGes conjunturais pelas quais passara o Sistema Interestatal na
esteira das revolucdes tecnoldgicas assistidas pela economia-mundo capitalista nos anos

vindouros.
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