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Resumo

O artigo contribui para o debate sobre a politica externa brasileira (PEB) no inicio do terceiro mandato de Lula da Silva, ao responder: em que medida
podemos esperar mudancas na PEB durante o terceiro mandato de Lula? Para isso, recorro a teoria do Equilibrio Pontuado, propondo que mudangas
drdsticas na politica sé devem ser esperadas caso o mandatdrio seja capaz de vencer batalhas politicas contra atores domésticos e internacionais. Consi-
derando turbuléncias como arenovada competi¢do entre grandes poténcias e as dificuldades nas rela¢des com o legislativo, pode-se esperar que a politica
de Lula seja menos intensa do que em seus primeiros mandatos. Essa proposi¢io é testada por meio de um estudo de caso utilizando dados qualitativos
e quantitativos sobre a atuagdo brasileira durante os seis primeiros meses de governo. Os resultados mostram que agendas como a defesa dos direitos
sociais, do meio ambiente, da integracio regional, da cooperacio Sul-Sul e de algum pragmatismo nas relagdes com as grandes poténcias ja estdo de
volta. No entanto, o contexto atual limita a capacidade de acio do pais, que deve escolher as pautas mais estratégicas para envidar seus principais recur-
Sos.
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Abstract

The article contributes to the debate on Brazilian Foreign Policy (BFP) at the beginning of Lula da Silva's third presidency by answering: To what extent
should we expect changes in the BFP in Lula's first term? I rely on the Punctuated Equilibrium Theory by proposing that sharp policy changes are only
expected if the new president proves able to win political battles against domestic and international actors. As a result, existing turbulences, such as the
renewed great power competition and hard relations with the legislative branch, may lead Lula's policy to be less intense than in his first presidencies. I
test this proposition using a case study by relying on qualitative and quantitative data on Brazilian action during the first six months of this administra-
tion. Results show that agendas such as social rights, the environment, regional integration, South-South cooperation, and some degree of pragmatism
in the relations with great powers are back. However, the current context limits the country's room for action. As a result, the government now needs to
choose the most strategic issues to spend its resources.
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Introducgio

“O Brasil estd de volta”, disse o entdo presidente-eleito, Luiz Indcio Lula da Silva, em seu discurso na 272 Confe-
réncia do Clima da Organizacdo das Na¢des Unidas (COP-27). Durante o governo de seu antecessor, Jair Bolsonaro, o que
se viu na politica externa brasileira (PEB) foi um alinhamento automdtico aos Estados Unidos (EUA) de Donald Trump,
junto a uma postura moralmente conservadora e um desengajamento em agendas ambientais, em relagio a sua prépria
regifio e a pafses outrora parceiros, como os africanos (GUIMARAES; SILVA, 2021; BELEM LOPES; CARVALHO; SANTOS,
2022). Rompia, assim, com as bases da PEB durante a Nova Republica, como a defesa dos direitos humanos e do meio
ambiente, a cooperacio com o Sul Global, a lideranca nas iniciativas de integrag¢io regional e o pragmatismo nas relagdes
com as grandes poténcias (MALAMUD, 2011a; RICUPERO, 2017). Uma retomada dessas bases j4 foi iniciada e parece ser o
caminho mais intuitivo para a PEB nos préximos anos (SCHENONI; CARVALHO, 2022; SOARES DE LIMA, 2023), fazendo
do bolsonarismo um ponto fora da curva na histéria recente brasileira.

No entanto, nuances podem existir nesse retorno. Por exemplo, a proatividade em relacdo a regido pode se dar
através do foco naintegragio econémica do Cone Sul, como visto sob Fernando Collor e Fernando Henrique Cardoso (FHC),
ou em uma integragio mais ampla em drea geografica e escopo, como ocorrido sob Lula da Silva e Dilma Rousseff (VIGE-
VANI; CEPALUNI, 2007; CASAROES, 2014; RICUPERO, 2017). Outro exemplo nos é dado pela agenda de direitos humanos,
que pode enfatizar a defesa da democracia — como visto em Collor e FHC — ou de direitos sociais — como visto nos governos
Lula e Rousseff (BELEM LOPES; FARIA, 2016; ZANELLA; MATEUS ROBBI, 2022). De modo geral, o paifs pode adotar uma
atuagio participativa nos debates internacionais, como visto sob Collor e FHC, ou propositiva, na busca pela reforma de
estruturas de governanca internacional, como sob Lula e Rousseff (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003; VIGEVANI; CE-
PALUNI, 2007).

Nesse sentido, enquanto a ideia de que “o Brasil estd de volta” parece amplamente aceita, cabe-nos perguntar:
qual? O Brasil de hoje é diferente daquele dos primeiros mandatos de Lula. A atual polarizacio politica é apenas um trago
que contrasta com um presidente outrora com ampla maioria parlamentar e aprovagio popular (SCHENONI; CARVALHO,
2022). No nivel internacional, a unipolaridade do inicio dos anos 2000 deu lugar 4 renovada disputa entre grandes potén-
cias, exigindo do Brasil uma nova estratégia de inser¢do internacional (SCHENONI; LEIVA, 2021). H4, nesse sentido, moti-
vos para pensarmos que o Brasil de LulaIll serd diferente de Lula I, considerando que uma politica externa super expansiva
(SCHENONI et al., 2022) parecer ter hoje mais empecilhos para ser implementada.

O objetivo deste artigo € o de contribuir para esse debate, propondo uma resposta a pergunta: em que medida
podemos esperar mudancas na PEB durante o terceiro mandato de Lula? Para isso, considerando o entendimento da poli-
tica externa brasileira como politica ptblica (MILANI; PINHEIRO, 2013; FARIA, 2021), recorro a um aporte tedrico do campo
das politicas publicas — a teoria do “equilibrio pontuado“ — para compreender os potenciais e limites dessas mudancas. De
forma resumida, o argumento € o de que mudancas bruscas na politica externa deixada pelo governo Bolsonaro sé tendem
a ocorrer na medida em que Lula consiga vencer batalhas contra atores politicos nacionais e internacionais. Multiplos ato-
res podem emergir nesse contexto visando a bloquear ou amenizar essas mudancas, como o Congresso Nacional, grupos
de interesse e as grandes poténcias.

Para mensurar a intensidade das mudangas na PEB durante o terceiro mandato de Lula, proponho uma tipologia
com indicadores objetivos em torno de cinco eixos: direitos humanos, meio ambiente, relagdes sul-sul, integracio regional
e relagOes com as grandes poténcias. Essa escolha se deu pois essas sdo as pautas que mais sofreram altera¢des durante o
governo Bolsonaro (BELEM LOPES; CARVALHO; SANTOS, 2023), tornando possivel observar e mensurar as alteracdes ado-
tadas pelo atual governo. Com base na PEB implementada por governos anteriores, sdo propostos trés niveis de intensi-

dade para essas mudangas: o primeiro representa uma mudanca brusca, mas de intensidade menor, com aimplementagio
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de uma politica mais participativa, préxima a praticada por ex-presidentes como Fernando Collor e FHC. O terceiro repre-
senta uma mudanca mais intensa em relacdo & PEB de Bolsonaro, com o retorno da politica ativa implementada nos go-
vernos Lula e Rousseff. Proponho, também, um nivel intermedidrio, que combina elementos do primeiro e do terceiro nivel.

Com base nessa tipologia, na busca por evidéncias que corroborem as expectativas tedricas, recorro a um estudo
de caso do governo Lula III. De forma especifica, sdo analisados os seis primeiros meses do atual governo, considerando
essauma conjuntura critica (CAPOCCIA, 2018) para a andlise e discuss@o dos prospectos para sua politica externa, em que
o governo pdde introduzir seus principais contrapontos em relagio a gestio anterior. A escolha por um estudo de caso se
deu na busca por compreender, através de uma andlise qualitativa, a qual dos trés niveis da tipologia proposta (BENNETT;
ELMAN, 2007) sua politica externa mais se aproxima. Para isso, foram utilizados dados obtidos por meio de noticias' tra-
tadas através da andlise documental, junto a dados quantitativos, analisados por meio de estatistica descritiva, para se
compreender o quio diferente foi a politica externa do inicio atual governo em rela¢do ao governo anterior.

Os achados sugerem que o Brasil j4 estd retomando as agendas anteriores nesses cinco eixos. Isso porque o desejo
do presidente encontrou mecanismos institucionais para se tornar realidade e, em alguns casos, apoio de atores domésti-
cos e internacionais. No entanto, nio se deve esperar a mesma intensidade dos governos anteriores de Lula e Dilma — ou
seja, o nivel 3 proposto. O mandatdrio ja enfrenta, por exemplo, dificuldades para vencer batalhas politicas domésticas
e/ou internacionais para implementar iniciativas como uma agenda de integrag¢io regional nos moldes da antiga Unido de
Nacgdes Sul-Americanas (UNASUL). Tende, ainda, a nfo obter recursos suficientes para uma ampla agenda de cooperacio
sul-sul e a acdo como paymaster de processos de integracdo regional, para mencionar alguns exemplos. O resultado é uma
politica que precisa ser mais estratégica, otimizando os recursos empregados — agora mais escassos do que na primeira
passagem de Lula pela presidéncia — na busca por alcangar seus objetivos, se aproximando do segundo nivel da tipologia
proposta.

Ao realizar o debate mencionado, este artigo traz pelo menos trés contribui¢des para a literatura sobre politica
externa brasileira. A primeira, de natureza tedrica, visa a avangar no uso de teorias do campo das politicas publicas para o
entendimento da PEB. A segunda, de natureza empirica, visa discutir o que tem sido implementado nos seis primeiros
meses do governo Lula III. Em terceiro lugar, o artigo faz um esfor¢o de entender os limites para a PEB no atual governo,
propondo eventuais cendrios a partir da combinacgo entre a teoria e o que foi implementado nesses primeiros seis meses.
Cabe destacar que a andlise presente nesse artigo foi feita considerando o contexto dos primeiros seis meses de governo e
que altera¢des como uma ascenséo (ou declinio) no campo econémico tendem a mudar esses prospectos, alterando a ca-
pacidade de Lula de vencer batalhas domésticas nos préximos anos.

Na construgio do argumento proposto, o artigo se estrutura da seguinte forma. Na préxima se¢io, apresento a
teoria do equilibrio pontuado, discuto como ela prové insumos para compreendermos o que esperar da PEB de Lula Il e
apresento as hipédteses, junto a um modelo com os niveis de intensidade que as mudancas propostas podem assumir. Em
seguida, discuto os pontos em que as mudangas jd ocorreram em rela¢do ao governo anterior. Feito isso, analiso os limites
que jd emergiram para essas mudancas, por meio da contestacdo por parte de atores domésticos e internacionais. Apro-
veito para discutir por que ndo se pode esperar uma politica similar aquela implementada por Lula em seus primeiros

mandatos — ou seja, porque nio se pode esperar uma mudangca de nivel 3. Por fim, apresento as consideragdes finais.

O equilibrio pontuado e a politica externa brasileira

O passoinicial para a constru¢io do modelo analitico utilizado neste artigo consiste no entendimento da politica

externa como uma politica publica, implementada majoritariamente fora das fronteiras estatais, fruto de debates e emba-

! Devido a questdes de espago, as noticias utilizadas como evidéncias no presente artigo foram devidamente listadas em um arquivo suplementar, com-

partilhado junto ao artigo.
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tes entre multiplos atores como presidentes, burocratas, legisladores, entre outros (FARIA, 2008; 2012; MILANI; PI-
NHEIRO, 2013; SARAIVA, 2022). Me utilizo, entdo, de um instrumento analitico do campo das politicas publicas — a teoria
do equilibrio pontuado — para analisar mudangas na referida politica. Segundo a teoria, politicas publicas tendem a se
manter estdveis ou receber mudancas incrementais na maior parte do tempo porque as burocracias responsdveis tendem
abuscar sua inércia. Mudancgas mais drdsticas — como uma revogacio da politica externa bolsonarista — s tendem a ocor-
rer se atendidas algumas condi¢des (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007; BAUMGARTNER; JONES, 2009).

Primeiro, deve haver a politiza¢io de alguma temadtica — ou seja, o tema deve ganhar saliéncia, recebendo a aten-
¢do de atores que tragam diferentes pontos de vista ao processo de debate e formulagdo das politicas a ele relacionadas.
Para que o processo continue, o grupo que defende mudangas drdsticas deve ser capaz de vencer o grupo que defende sua
inércia, por vias como mecanismos institucionais e o voto popular. Essas vitérias tendem a n3o ser féceis, considerando as
assimetrias de informac3o e o papel de burocracias estatais na busca pela manutengio do status quo vigente. Caso elas
aconte¢am, mudancas buscas tendem a ser implementadas nessas politicas (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007; BAUM-
GARTNER; JONES, 2009).

O modelo foi adaptado por Belém Lopes, Carvalho e Santos (2022) para o estudo da PEB. Para além de um maior
detalhamento sobre atores e arenas domésticas, os autores também acrescentaram o papel das interagdes internacionais
ao modelo, considerando a politica externa como um jogo de dois niveis (PUTNAM, 1988). A Imagem 1 abaixo apresenta o

modelo, traduzido e adaptado para a andlise do governo Lula III.

Imagem 1 — Um modelo para a andlise dos potenciais e limites nas mudangas na PEB
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Fonte: Adaptado e traduzido pelo autor de Belém Lopes, Carvalho e Santos (2022).

Segundo o modelo, o presidente surge como ponto inicial, pensando em sua capacidade de agendamento sob a
PEB (BURGES; CHAGAS BASTOS, 2017) — ou seja, o propositor das mudangas bruscas. No caso brasileiro, a presidéncia
também possui mecanismos institucionais para alterar a politica externa antes mesmo dos debates domésticos, como o
controle da agenda e da burocracia do Ministério de RelagGes Exteriores e a diplomacia presidencial (AMORIM NETO; MA-
LAMUD, 2019; DANESE, 2017). Ainda assim, essas mudancas s3o submetidas a escrutinio publico apds a sua adogio, po-
dendo ser politizadas por opositores e eventualmente alteradas devido a resisténcias domésticas e internacionais. O pri-
meiro passo é, entdo, vencer eventuais batalhas contra esses atores.

No nivel doméstico, hd pelo menos seis grupos de atores que podem atuar contra essas mudancas, especialmente
considerando a crescente saliéncia da PEB no debate publico ao longo dos dltimos anos (SARAIVA; ALBUQUERQUE, 2022).

No contexto do atual governo, foco no papel de trés deles: o legislativo, o Itamaraty e a sociedade civil.
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Membros do poder legislativo possuem atribui¢des constitucionais que os permitem algumas intervengdes dire-
tas na politica externa. As principais incluem a ratificagio de tratados internacionais, a aprovacdo da indicagio de embai-
xadores e a convocagdo de ministros para audiéncias (SANTOS; BELEM LOPES, 2023). H4 que se destacar também seu
papel indireto. E preciso negociar apoio politico para determinadas pautas — como a PEB — o que inclui custos que possam
vir ademover a adogio de pautas menos importantes. Isso inclui a aceita¢io de determinadas agendas —pela via, por exem-
plo, da aceitagio de tratados —mas também a aprovag¢io de um eventual aumento de recursos para o Ministério de RelagGes
Exteriores — MRE (PEREIRA; MUELLER, 2002). Nesse sentido, € preciso entender o eventual papel do parlamento em blo-
quear mudangas bruscas na PEB, especialmente em um governo que tem tido dificuldades em construir uma base parla-
mentar sélida.

E preciso também olhar para o papel da sociedade civil. Empresas, grupos de interesse, organizagdes nio-gover-
namentais e até igrejas passaram a influenciar, direta ou indiretamente, os processos de formulacgo e implementacio da
PEB (BELEM LOPES; CARVALHO; SANTOS, 2022; SARAIVA; ALBUQUERQUE, 2022). Como nota Oliveira (2003), por exem-
plo, o empresariado brasileiro se articulou para participar das negocia¢des em torno da Area de Livre Comércio das Amé-
ricas (ALCA), seja por meio de contatos com empresdrios de outros paises, ou por meio de didlogos com o Ministério das
RelagBes Exteriores (MRE) e outros ministérios. O apoio (ou nfo) desses grupos tende a ser importante para a implemen-
tacdo de determinadas politicas, como discutem Schenoni ez al. (2022).

Esses atores juntaram-se & burocracia mais importante nesses processos: o Itamaraty. O MRE e seus diplomatas
sdo formalmente responsdveis pela formulacdo e implementagdo da PEB. Isso implica em uma assimetria de informacgdes
em relagio aos demais atores, considerando sua expertise histérica em fungio de estar 4 frente desses processos (BURGES,
2012; RICUPERO, 2017). Considerando isso e o fato de que burocracias sfo, normalmente, avessas a mudancas bruscas
(TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007), o Itamaraty possui uma capacidade burocrdtica de impedir ou amenizar mudan-
cas bruscas na PEB.

Caso os presidentes sejam capazes de vencer batalhas contra todos os atores mencionados, cabe ainda bancar
suas propostas a nivel internacional. Algumas das consequéncias dessas intera¢des podem incluir o isolamento diplom4-
tico, danos a reputacdo, barreiras comerciais, reducio de investimentos e contribui¢Ges financeiras, além de san¢des. Nos
ultimos anos, por exemplo, houve danos de reputagfo e cortes miliondrios de contribui¢des norueguesas e alemds para a
preservagdo da Amazdnia, visando a convencer o governo de Jair Bolsonaro a adotar uma politica ambiental mais incisiva
(BELEM LOPES; CARVALHO; SANTOS, 2022).

Mudangas bruscas na politica externa brasileira tendem a acontecer apenas se os presidentes conseguirem vencer
batalhas contra todos os atores mencionados, domésticos e internacionais. Caso contrdrio, o que se espera é a continuidade

de politicas previamente implementadas ou, no méximo, algumas poucas e pontuais altera¢ées nas mesmas.

ImplicagGes observaveis

O atual governo ja tem implementado mudancas bruscas em relagio 4 PEB implementada por Bolsonaro. Cabe-
nos, no entanto, entender o quio bruscas elas podem ser. Foco em cinco eixos-chave da politica externa do governo ante-
rior, como discutido por autores como Casardes e Farias (2021), Guimardes e Silva (2021) e Belém Lopes, Carvalho e Santos
(2022): direitos humanos, meio ambiente, relagdes sul-sul, integracio regional e rela¢des com as grandes poténcias.

Para analisar essas mudancas, é necessdrio observarmos duas categorias analiticas: agenda e intensidade. A pri-
meira diz respeito ao conteddo da politica implementada — por exemplo, se o foco no campo dos direitos humanos € a
democracia, uma agenda conservadora, ou os direitos sociais e culturais. J4 a intensidade diz respeito ao quanto o governo
se esforgou pelo avanco de um determinado conteddo — por exemplo, por meio da participacio em debates internacionais
ou da proposicdo de novas iniciativas. Essa separagio tem valor analitico por permitir-nos um melhor acesso as mudangas
na politica externa de um governo, permitindo-nos captar (1) o contetdo e (2) as ferramentas empregadas.

Uma politica mais estratégica? Perspectivas para a politica externa de Lula il 139



Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v14,n68 | p135-149 | out/dez 2023 | ISSN: 2178-883¢ Carvalho

Considerando a histdria recente da PEB, proponho aqui trés niveis nos quais essas mudancas podem ocorrer. O
nivel 1€ inspirado na politica implementada por Collor e FHC. Em termos de agenda, no campo dos direitos humanos, foca
na promocao da democracia, deixando de lado o conservadorismo do governo Bolsonaro. J4 no meio ambiente, reverte a
inagdo internacional do governo anterior na busca pela preservagéio das florestas, da biodiversidade e mitiga¢do das mu-
dancas climdticas. Ao mesmo tempo, propde boas rela¢gdes com todas as grandes poténcias, com paises do Sul Global e a
busca pela integragio econémica com os paises daregido. Em termos de intensidade, consiste em uma retomada do papel
participativo do Brasil a nivel internacional, revertendo o isolamento do pais em negocia¢des internacionais sob Bolsonaro
(LAMPREIA, 1998; VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003; CASAROES, 2014; 2021).

Ja onivel 3, baseado no que se viu sob Lula e Dilma Rousseff, envolve mudancas mais bruscas em relagio 4 agenda
anterior e uma politica mais intensa. Caracteriza-se por uma agenda liberal no campo dos direitos humanos, com a defesa
de direitos sociais e de género — ou seja, o oposto do defendido por Bolsonaro —junto a protegdo do meio ambiente. A nivel
global, mantém boas relagdes com as grandes poténcias, mas busca compor coalizes com paises emergentes na busca por
ampliar sua autonomia — a despeito do foco do governo anterior no Norte Global. Essa busca também inclui uma intensa
cooperagio Sul-Sul, por meio de visitas e cooperag¢io com paises mais pobres, sobretudo africanos. A nivel regional, en-
xerga o Brasil como o lider de uma integracdo que alcance diversas dreas como infraestrutura, politicas sociais, seguranga
e defesa. Tudo isso de forma intensa, despendendo dos mais diversos recursos diplomaticos e financeiros na busca por uma
atuagio ativa, engajando em iniciativas como projetos de cooperacdo e operagdes de paz e, a0 mesmo tempo, propondo
novas normas na arena internacional (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007; MALAMUD, 2011b; SCHENONI et al., 2022).

O nivel 1 parece improvdvel, tendo em vista as inteng¢des do préprio presidente, que j4 sinalizou em discursos como
na abertura da COP-27 e na data de sua posse a busca por mudancas mais préximas ao nivel 3. Tais mudangas, no entanto,
parecem igualmente improvéveis. Um grande ativismo brasileiro em pautas de género, por exemplo, pode ser dificil com
um legislativo majoritariamente conservador. No campo ambiental, apesar de apoios domésticos e internacionais, o pre-
sidente precisa lidar com uma forte bancada ruralista no parlamento. A nivel global, as coalizdes formadas com paises
emergentes ao longo dos anos 2000, como os BRICS, possuem hoje outra conotagio, tendo em vista que a China e a Russia
representam, hoje, antagonistas ao ocidente. Isso apenas para citar alguns exemplos.

A existéncia de tantos pontos de oposi¢io 4 implementagio de uma mudanga da intensidade do nivel 3 leva-nos,
entio, a propor um meio do caminho entre os niveis 1 e 3: uma politica externa menos ativa do que o nivel 3 e mais estra-
tégica. Isso significa uma agenda similar ao nivel 3, tal qual defendida por Lula, em defesa de pautas como maior igualdade
de género, conservagio do meio ambiente e o foco nas rela¢des com paises do Sul Global e, especialmente, latino-america-
nos. No entanto, espera-se que essas agendas sejam implementadas com uma intensidade menor, mais participativa e
menos ativa e propositiva do que no nivel 3. Isso porque a maior dificuldade de vencer batalhas domésticas e um menor
volume de recursos tende a demandar uma politica mais focada nos objetivos mais importantes. O Quadro 1* sintetiza os
diferentes niveis de mudancas, baseados na literatura existente e torna claras as expectativas para o nivel 2. A hipdtese

proposta pode ser formalizada da seguinte forma:

HI — Devido aos empecilhos domésticos e internacionais as propostas presidenciais, a PEB de Lula III tende a representar uma mu-
danga de nivel 2 em relagdo ao governo Bolsonaro.

2 O autor reconhece a existéncia de diferencas entre as politicas externas de Collor e FHC, assim como de Lula e Rousseff. O Quadro consiste em uma
tentativa de aproximagio entre esses modelos de politica externa na busca por promover referenciais de comparag3o.

Uma politica mais estratégica? Perspectivas para a politica externa de Lula il 140



+ "
JOURNAL OF THE GLOBAL SOUTH * Artigo
ISSN 2178-8839 Rev. Conj. Aust. | v14, n.68 | out./dez. 2023
Quadro 1 — Niveis de mudancas na PEB
Mudangas bruscas
Tema Continuidade
Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
Agenda Intensidade Agenda Intensidade Agenda Intensidade Agenda Intensidade
Direitos Conservadora — Ativa —busca por Democratica — Participativa — Liberal — defesa de Participativa — participa | Liberal — defesa de direitos | Ativa—acdes propo-
Humanos contrdria a pautas parceiros por meio | Defesadademo- | participa e opina direitos sociais, e opina nos debates econdmicos, sociais e de sitivas e protago-
como o aborto e de iniciativas como cracia e das li- nos debates econdmicos e de gé- género nismo em férunsin-
questdes de gé- o Consenso de Gene- | berdades indivi- nero ternacionais
nero bra duais
Meio Ambi- | Neutra—sem pro- Passiva — participa | Pré-ambiental — Participativa — Pré-ambiental —de- | Ativa-—ag¢les propositi- | Pré-ambiental —defesada | Ativa-— agSes propo-
ente postas para a de encontros e defesa da prote- participa e opina fesa da protecio do vas e protagonismo em protegdo do meio ambi- sitivas e protago-
agenda ambiental aceita iniciativas ¢do do meio am- ativamente nos meio ambiente féruns internacionais ente nismo em férunsin-
ambientais biente debates ternacionais
Relagdes Nenhuma énfase Critica—ndo vé be- Baixa énfase Foco nos paises fa- Alta énfase Média — visitas e coope- Alta énfase Ativa — visitas e ini-
Sul-Sul neficios na relagéo lantes de lingua ragdo com paises do Sul ciativas de coopera-
com paises de renda portuguesa Global, mas em menor ¢do com paises do
mais baixa intensidade Sul Global
Integracdo Pouco ou nenhum Passiva —participa | Foconaintegra- | Ativa-— agdes pro- Foco na integracdo Média — atuagdo propo- Foco na integrac3o poli- Ativa — agGes propo-
Regional foco na integracdo de encontros, sem ¢do econdmica positivas e lide- politica sul-ameri- sitiva, mas com menos tica sul-americana sitivas e lideranca
regional agles propositivas do Cone Sul ranga cana recursos disponiveis
Relagdes Alinhamento aos Subordinacdo — se- Nio-alinha- Pragmatismo — N3o-alinhamento e Menor pragmatismo— | N3o-alinhamento e énfase | Pragmatismo — pro-
com gran- EUA com Donald guia a politica de mento boasrelagdes com | énfase em coalizdes boas relagbes com as em coalizdes (BRICS) curou ter boas rela-
des potén- Trump Trump de forma in- todas as grandes (BRICS) grandes poténcias, com ¢Oes com todas as
cias questiondvel poténcias, com maior proximidade & grandes poténcias
maior proximi- China
dade aos EUA

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Lampreia (1998), Vigevani; Oliveira; Cintra (2003), Vigevani; Cepaluni, (2007), Casardes (2014), Belém Lopes; Faria (2016), Saraiva; Gomes (2016), Ricupero (2017), Farias (2021), Guimardes; Silva

(2021), Schenoni; Leiva (2021), Belém Lopes; Carvalho; Santos (2022), Schenoni; Carvalho (2022), Schenoni et al. (2022).
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O reencontro com as agendas do Brasil da Nova Republica

Dizer que o Brasil estd de volta significa perceber o retorno aos tragos de nossa politica externa que foram eclip-
sados nos dltimos anos. Passados mais de seis meses desde a posse de Lula, jd se podem ver alteracdes nessas agendas.

No campo dos direitos humanos, ja no primeiro més do novo governo, o pais se retirou do Consenso de Genebra,
de cardter conservador, e aderiu ao Compromisso de Santiago e 4 Declaragio do Panam4d, que buscam maior igualdade de
género. Adotou, também, postura mais ativa no Conselho de Direitos Humanos das Na¢des Unidas (CDH). Durante a 522
sessdo do Conselho, em margo, o pafs submeteu um total de 7 resolug¢des, contra duas no mesmo periodo em 2021 e 2022°
(CONSELHO DE DIREITOS HUMANOS DAS NACOES UNIDAS, 2023). Além disso, o pais pretende, no atual governo, voltar
a fazer parte do CDH (LOURES; REIS, 2023).

Naagenda ambiental, Lula participou da COP-27 antes mesmo de tomar posse, tendo sido ovacionado pela plateia
e prometido o fortalecimento de compromissos ambientais internacionais. J4 no primeiro dia de seu governo, o presidente
assinou decreto que reativou o Fundo Amazénia e conseguiu, no més seguinte, desbloquear R$ 3.3 bilhdes em doagdes
internacionais — novos doadores, como Franca e Espanha, j4 demonstraram interesse em contribuir. Também em seu pri-
meiro més, o governo enviou Marina Silva para dialogar com elites econdmicas internacionais no Férum Econdmico Mun-
dial em Davos, onde a ministra ressaltou o papel do meio ambiente na busca pelo desenvolvimento do pafs. Mais recente-
mente, articulou para que a COP-30 seja realizada em Belém, na Amazdnia brasileira, denotando um renovado ativismo
brasileiro no tema. Outra evidéncia desse comprometimento estd na busca por negocia¢gdes com paises vizinhos para re-
forcar a seguranca e o patrulhamento na Amazdnia.

Nasrelac¢des com as grandes poténcias, o Brasil tem adotado algum nivel de pragmatismo. Evidéncia disso € o fato
de que, jé em seus quatro primeiros meses de governo, Lula visitou tanto os Estados Unidos quanto a China. Ao mesmo
tempo, o presidente evita criticar a Russia pela invasio da Ucrénia, na busca por manter as pontes com o governo de Vla-
dimir Putin.

Emrelacdo aos paises do Sul Global, vé-se também um félego renovado. Como apresentado pela Imagem 2 abaixo,
Lula j4 aloca mais pessoal diplomdtico em todas as regides do Sul Global em seu primeiro ano do que Bolsonaro. O esfor¢o
acompanha as diversas declara¢des presidenciais nesse sentido, principalmente na busca por uma reaproximagio com a
Africa. Outra evidéncia nos é dada pela assinatura de acordo de cooperagio com Angola, ja no quarto més de governo, na

busca pelo fortalecimento da saide publica.

3 Apesar de nfo ser um membro do CDH em 2023, o pais pode submeter resolugdes para o érgio, assim como qualquer outro Estado-membro da ONU.
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Imagem 2 — Alocagdo de pessoal diplomdtico brasileiro ao redor do mundo (1995-2023)*
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados obtidos via Lei de Acesso a Informagdo e em Mesquita (2019).

A agenda de integragio regional também ganhou for¢a com Lula. Para além do aumento na lotagio de pessoal
diplomidtico, conforme demonstrado na Imagem 2, Lula viajou & Argentina ainda no primeiro més de governo, onde parti-
cipou da Cipula da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), institui¢do que o Brasil acabara de
retomar sua adesdo. O presidente se reuniu também com seu homdlogo argentino, Alberto Ferndndez, e seguiu para o
Uruguai, onde conversou com o presidente Luis Lacalle Pou. Em pauta estavam as iniciativas de integragdo regional e o
retorno de empréstimos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) para obras nesses paises. J4
no quarto més de governo, o Brasil formalizou o seu retorno & UNASUL, reforcando seu comprometimento com uma
agenda de integragdo sul-americana. Ao final de maio, Lula recebeu 10 presidentes sul-americanos em Brasilia para discu-
tir a temadtica.

As agendas mencionadas tém sido, em grande medida, implementadas por meio dos mecanismos que o presi-
dente tem para direcionar a PEB, como os didlogos diretos com outros presidentes por meio da diplomacia presidencial e
seu controle sobre a agenda e a estrutura do Itamaraty — como, por exemplo, a capacidade de definir a lota¢do de pessoal
em postos diplomdticos ao redor do mundo. No entanto, a intensidade desses esfor¢os, como a atuagio como paymaster
em processos de integracdo regional e os projetos de cooperagio com paises africanos, demanda outros tipos de recursos
e depende dos embates com os outros atores ora mencionados. Na préxima secdo, discuto o papel dos mesmos em limitar

aintensidade da politica de Lula.

Uma politica externa mais estratégica

O nivel 3 da tipologia proposta baseia-se nos mandatos anteriores de Lula e, em alguma medida, Dilma Rousseff,
que implementaram politicas externas com altos niveis de intensidade. Para além de participar dos debates internacionais,

o Brasil propds normas, como a Responsabilidade ao Proteger (TOURINHO; STUENKEL; BROCKMEIER, 2016) e a reforma

4 Os dados referentes a 2023 foram obtidos via Lei de Acesso a Informacao, tendo fixados pela Portaria n. 435, de 28 de fevereiro de 2023. Devido a falta
de informagdes nessa alocag¢io durante o governo Bolsonaro, dada apenas pela Portaria n. 560 de 2019, os valores nela incluidos foram mantidos cons-
tantes ao longo do governo anterior.
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do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas (CSNU). Na América do Sul, liderou uma integragio regional mais ampla,
por meio da Unido de NagGes Sul-Americanas, assumindo a maior parte dos custos diplomdticos e financeiros do processo
(MARTINEZ, 2020). Ao mesmo tempo, implementou uma ampla diversidade de projetos de cooperac¢do com paises africa-
nos, junto 4 expansio de sua rede de embaixadas no continente e em outras regides do Sul Global (SCHENONI et al., 2022).

Essa intensidade, como apontam Schenoni et al. (2022), veio a um alto custo para o pafs. Durante a presidéncia
de Lula, o orcamento destinado ao MRE subiu de US$ 440 milh&es em 2003 para US$ 1.5 bilhdes em 2010, j4 corrigidos pela
inflacdo. Ao mesmo tempo, 0 governo passou a empregar outros recursos na PEB, como os empréstimos concedidos pelo
BNDES para que paises amigos realizassem projetos por meio de empresas brasileiras, que alcancaram a cifra de R$ 1.2
bilhdo em 2009 (BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL, 2019). Nesse sentido, os autores
discutem que tal politica sé foi possivel devido a uma combinagéo de fatores domésticos — a coordenacdo entre grupos de
interesse, um governo favordvel e as narrativas de proeminéncia diplomdtica — e internacionais — a unipolaridade, o boom
das commodities e as narrativas em torno de uma ascendente ordem multipolar.

Foquemos aqui no papel dos atores que possam vir a permear as mudangas implementadas por Lula, tal qual
apontado pelo modelo tedrico apresentado. Dentre as condi¢cdes mencionadas, apenas o governo favordvel a essa politica
externa intensa parece estar presente. A nivel doméstico, o apoio de grupos de interesse e grandes corporagdes como as
construtoras Odebrecht e Andrade Gutierrez a um projeto de PEB tdo ambicioso quanto o anterior foi minado. Isso porque
a capacidade de agdo internacional dessas empresas foi destruida pela Operacdo Lava Jato, que levou a prisdo de altos
funciondrios e ainimeras restri¢des legais e financeiras a a¢do delas. Como resultado, sua capacidade de exportar servigos
foi reduzida ou, até mesmo, anulada.

Ao mesmo tempo, os niveis de polarizac¢io politica cresceram, alcangando também a politica externa. Por exem-
plo, Jair Bolsonaro e seus apoiadores utilizam os créditos providos pelo BNDES a governos de esquerda durante os governos
passados de Lula para criticar o atual presidente (GUIMARAES; SILVA, 2021; SCHENONI et al., 2022). O resultado ¢é o fato
de que umanova empreitada relacionada auma PEB tdo ambiciosa quanto a da primeira passagem de Lula pela presidéncia
tende a ndo ter facilidade em ser aceita pela popula¢io em meio & manutengio dessa polarizacdo.

H4 também que se mencionar o papel do legislativo nesse contexto. O atual governo tem avancado na construgio
de uma base de apoio sélida, principalmente na Cimara dos Deputados. No entanto, os parlamentares da presente legis-
latura apoiam, em sua maioria, politicas conservadoras nos costumes e liberais na economia — exatamente o contrdrio do
defendido por Lula. As relagGes estabelecidas por Jair Bolsonaro com o parlamento, por meio das emendas de relator —mais
conhecidas como or¢amento secreto — também tornaram as negocia¢gdes mais dificeis, considerando as crescentes deman-
das de parlamentares por verbas provenientes de emendas.

Parece improvavel que Lula consiga vencer batalhas domésticas para obter o mesmo volume de recursos para a
politica externa caso a situac¢do assim permaneca — ainda mais se considerando a necessidade de vencer outras batalhas
importantes, como aquelas ligadas &s agendas econdmica (como a reforma tributéria) e social (projetos como “Minha casa,
minhavida” e “Farmécia Popular”). O préprio or¢amento do MRE para 2023 (em ddlares e corrigido pela inflacdo) é similar
aos valores de 2006, bem abaixo do montante disponivel no auge da politica externa “altiva e ativa”, como mostra a Ima-
gem 3 abaixo. Além disso, faltam atores, como a Odebrecht, que abracem a causa da proje¢io internacional brasileira. O
resultado seria uma capacidade menor de estreitar rela¢des com aliados por meio de empréstimos e da exportacdo de ser-
vigos, tal como ocorrera anteriormente, por exemplo, consequentemente deixando a PEB de Lula mais préxima do nivel 2

do que do nivel 3 propostos. Isso, claro, caso essas condigdes se mantenham.
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Imagem 3 - Orcamento destinado ao MRE
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nas Leis Or¢amentdrias Anuais.

Se o nivel doméstico tende a limitar as ambic¢Ges da PEB, o nivel internacional ndo parece facilitar uma atuagio
propositiva por parte do Brasil. China e Russia, parceiros brasileiros nos BRICS, sdo hoje vistas como poténcias rivais aos
Estados Unidos e paises europeus. Mais do que disputas econdmicas e comerciais, essa rivalidade j4 se manifesta por meio
de conflitos militares, seja por meio do apoio as partes beligerantes no conflito sirio, seja no mais recente embate na Ucra-
nia. Isso soma-se & disputa desses atores por influéncia na Asia, Africa ou, até mesmo, na América Latina, limitando a ca-
pacidade de agéo brasileira nessas regides.

Vejamos os impactos praticos dos fatores mencionados. No campo dos direitos humanos, é verdade que hd poucos
empecilhos internacionais, considerando a existéncia de grupos de paises tanto liberais quanto conservadores. As barreiras
existem, no entanto, a nivel doméstico. Isso porque o presidente precisa lidar com um legislativo majoritariamente con-
servador. Em termos préticos, enquanto o governo tem alguma margem para atuar em pautas como os direitos sociais e
igualdade de género, tende a evitar pontos que levem a embates desnecessdrios com um parlamento em que Lula jd tem
dificuldades em construir apoio. Talvez por isso as propostas do governo no CDH se limitem a temas como drogas, saude
mental e desenvolvimento sustentdvel. No campo de género, hd mudangas claras em relag¢do ao governo Bolsonaro, com a
ja mencionada assinatura do Compromisso de Santiago e a Declara¢io do Panamd. No entanto, ainda ndo vemos um ati-
vismo significativo do pais a nivel internacional. Como um exemplo simbdlico, ao contrério de paises como o Chile e a
Suécia que, em algum momento, nomearam mulheres para a chefia do MRE e/ou adotaram politicas externas declarada-
mente feministas, Lula manteve o controle masculino sobre o ministério, a despeito de indmeras reivindicagdes publicas.

Na pauta ambiental encontra-se, talvez, a maior margem para que Lula implemente uma politica mais intensa. O
presidente conta com o apoio de grupos domésticos — como as organiza¢des ndo-governamentais (ONGs) e até mesmo
grupos de interesse que dependem da adog¢io de padrdes ambientais na busca pelo comércio — e outros paises — como os
doadores do Fundo Amazdnia — para implementar uma politica de prote¢do ambiental. Conta ainda com grande parte da
maior floresta do mundo e o desejo de estabelecer uma liderancga internacional no tema. Evidéncia desse caminho sfo as
negociacdes bem-sucedidas para que a COP-30 seja realizada em Belém, além do fato de o presidente abordar sempre o
tema em suas conversas com diferentes lideres, como visto em sua participag¢io no encontro do G7, em maio. Pesa contra
Lula, mais uma vez, o congresso nacional. Recentemente, por exemplo, a Cimara dos Deputados aprovou regulamentos
que reduziram a capacidade de ac¢do do Ministério do Meio Ambiente e atrapalham a¢des de prote¢io ambiental, como o

marco temporal sobre as terras indigenas. Ainda assim, isso ndo parece ser suficiente para bloquear uma ag¢io de lideranga
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internacional por parte do Brasil, considerando os apoios ja existentes, o que significa uma mudanga importante em rela-
¢do ao que foi implementado por Bolsonaro.

E, talvez, nas relagdes com outros paises que se encontram as maiores barreiras para uma PEB mais ativa. Como
dito, a proximidade aos BRICS possui agora outra conotacdo. Ainda assim, Lula tem incentivos para essa aproximacao. Sua
politica externa procura reformar a ordem internacional, assim como esses paises. E faz sentido que nio haja muita resis-
téncia doméstica para tal: apesar de 66% da populagio brasileira ver a China como pouco ou nada confidvel (LAPOP LAB,
2023), o pafs € o principal parceiro comercial brasileiro.

Isso ajuda-nos a entender a politica de Lula em relagio a essas poténcias: a manutengio de boas relagdes com
todos os lados, mas uma proximidade maior as poténcias orientais, ao contrario do alinhamento de Bolsonaro com Trump.
Em visita a Biden, Lula comprometeu-se com a defesa de interesses comuns como a democracia e politicas ambientais. No
entanto, foi na China que avangos mais concretos nas relagdes bilaterais ocorreram, com a assinatura de 15 acordos em
dreas como comércio, telecomunicagdes, ciéncia e tecnologia. Um deles visa a realizagio de transagdes diretamente de real
para yuan — ou seja, sem a intermediagio do délar — a partir de julho de 2023. A agenda tem avangado em meio as sang¢des
levantadas contra a Russia e possui cunho reformista em rela¢io & ordem mundial, sendo um contraponto ao sistema exis-
tente desde os acordos de Bretton Woods, uma das bases da ordem liberal. Outro ponto em que Lula contraria os paises
ocidentais, é ao culpabilizar os dois lados pela invasdo da Ucrinia por parte da Russia.

Ao mesmo tempo, com as disputas entre lados antagdnicos, parece sobrar pouca margem para o pais propor nor-
mas no cendrio internacional (SCHENONI; LEIVA, 2021). Na auséncia de um grupo independente de atores em meio a essas
disputas — como o Movimento dos Ndo-Alinhados no contexto da Guerra Fria— essas normas tendem a ser propostas pelas
grandes poténcias, em fung¢io de sua capacidade de implementd-las. No caso da desdolarizacio, por exemplo, é a China
quem tem recursos para avancar a pauta. Cabe ao Brasil a op¢do de sentar-se & mesa, apoiar a proposta e atuar como um
broker — ou seja, construir pontes para o seu avango (GODDARD, 2018) — como j4 feito ao propor a desdolarizagio de tran-
sag¢les com a Argentina. Mesmo no caso do conflito na Ucrania, a defesa brasileira por negocia¢Ges de paz tem passado
pelo didlogo com os chineses. Nesse sentido, o Brasil pode ainda assumir uma posigo relevante no cendrio internacional,
advogando por reformas, mas n3o as liderando.

Em relagio aos paises do Sul Global, embora haja uma agenda de reaproximaggo, principalmente dos paises afri-
canos, a intensidade também tende a ser menor que nos anos 2000. Primeiro porque, como discutido, Lula tem menos
recursos para a PEB e, consequentemente, para empréstimos, doagGes e projetos de cooperagio com esses paises. Segundo,
porque o Brasil agora vé uma elevada influéncia chinesa sobre esses paises (ROTBERG, 2008), tornando mais dificil —ainda
que ndo impossivel —uma aproximac¢do mais incisiva.

Por fim, na América do Sul, o cendrio nfio parece propicio a iniciativas amplas como um resgate da UNASUL. E
verdade que Lula o deseja e é igualmente verdadeiro que cerca de 64.3% dos brasileiros sdo favordveis, em algum nivel, a
integracio regional (CORPORACION LATINOBAROMETRO, 2020). H4 também o fato de que, mais uma vez, a América do
Sul vé uma maioria de presidentes de esquerda — nio necessariamente da mesma esquerda que chegou ao poder na regido
nos anos 2000 — o que tende a propiciar sua integra¢do (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012).

No entanto, alguns problemas surgem para que uma atuacfo vista nos anos 2000 se repita. O primeiro sio as ja
mencionadas dificuldades de Lula para alocar um grande volume de recursos na PEB, dificultando uma eventual ac¢do do
pafs como paymaster desses processos, tal como nos anos 2000. O segundo é a presenga cada vez mais intensa da China,
que jé causa algum ruido nesses processos: por exemplo, o presidente uruguaio, Luis Lacalle Pou, afirmou em janeiro que
pretende negociar acordos comerciais com a China independentemente do MERCOSUL, algo problematico, considerando
o regulamento do bloco. O terceiro diz respeito a dificuldade de se encontrar uma férmula que convenga os presidentes da
regifio. Prova disso foi a exigéncia por parte de Chile, Paraguai e Uruguai da retirada de meng¢Ges 8 UNASUL da declaragio

resultante do encontro de presidentes sul-americanos em Brasilia, no fim de maio. Nesse sentido, as bases de uma eventual
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lideranca brasileira em processos de integragio regional precisam ser repensadas e, considerando-se a falta de recursos,
tendem a ser menos intensas do que no periodo anterior.

Como consequéncia das evidéncias apresentadas, o que se espera € que o Brasil de Lula III represente uma mu-
danca de nivel 2 em relagio a PEB de Bolsonaro. Isso porque, apesar do desejo presidencial, os contextos doméstico e in-
ternacional nio permitem uma politica tdo ambiciosa quanto aquela da primeira passagem de Lula pela presidéncia. Como
consequéncia, a politica tende a ser menos ativa e mais estratégica, em meio a necessidade de focar os recursos existentes

nos objetivos propostos.

Consideracdes finais

Como discutido, com o novo governo Lula, o Brasil parece j4 estar de volta a identidade construida durante a Nova
Republica. Isso inclui a defesa dos direitos sociais, meio ambiente, integragio regional, relacdes Sul-Sul e algum nivel de
pragmatismo em relagdo as grandes poténcias. Nesse sentido, a politica externa bolsonarista parece nio ter sido nada mais
do que um ponto fora da curva na histdria brasileira, de modo que o atual governo ja trouxe mudancgas drdsticas em relagio
a0 que foi implementado entre 2019 e 2022.

No entanto, o Brasil que estd de volta parece n3o ter a mesma atuagdo propositiva e protagonista de Lula II. O
presidente ja implementa suas agendas, mas com menor intensidade. Primeiro porque atores domésticos como o parla-
mento e grupos de interesse tendem a obstruir algumas pautas, como um grande ativismo em questdes de género, além do
uso de recursos volumosos na PEB. Segundo porque, em meio a renovada disputa entre grandes poténcias, a aproximagio
brasileira com os BRICS permite, no maximo, a capacidade de a¢do como um broker das propostas lideradas pelas poténcias
orientais. Uma lideranca em pautas internacionais para além do meio ambiente — como a desdolarizagio — parece dificil
em meio a essas disputas. Isso porque esse processo demandaria recursos que o Brasil, como poténcia emergente, nio dis-
poOe.

Nesse sentido, caso as condi¢es existentes no momento permanecam, a PEB de Lula tende a representar uma
mudanca de nivel 2 em relacdo 4 implementada por Bolsonaro. Essa nova versio significa uma PEB ativa, mas com custo e
niveis de protagonismo reduzidos. Ainda assim, j4 se mostrou mais do que o necessdrio para remover o Brasil do isola-
mento e do papel de paria adquirido ao longo dos dltimos anos. O grande desafio parece ser empregar os recursos, agora
mais escassos, da forma mais estratégica possivel, visando a maximizar os objetivos propostos. Ou alterar as condi¢des
existentes, como a obten¢do de uma ampla base parlamentar ou do apoio de grupos de interesse, na busca por uma PEB

mais ambiciosa.
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