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EDITORAL

Quatro Anos de Conjuntura Austral

E com grande satisfacdo que lancamos esta vigésima quinta edicdo da revista
Conjuntura Austral, dedicada a andlise das relacGes Internacionais contemporaneas,
com énfase nos paises em desenvolvimento. Com esta edi¢do, a revista estd
completando quatro anos de atividades, buscando sempre primar pelo elevado nivel de
exigéncia nos artigos. Neste periodo, a revista se consolidou, e estad se tornando uma
referéncia tanto no Brasil como no exterior, contribuindo para o desenvolvimento da
area de Relacdes Internacionais, divulgando a pesquisa e a reflexao cientifica.

Neste nimero, contamos com seis trabalhos de pesquisadores de diferentes
instituicdes. Na secdo de Analise de conjuntura, temos trés artigos que analisam as
perspectivas da politica externa diante das eleicdes presidenciais no Brasil. Embora a
area de relacdes internacionais tenha crescido na ultima década no Brasil, com a
ampliacdo dos cursos de graduacdo e poés-graduacdo na area, aumento da atividade
editorial ,bem como o debate publico sobre as opg¢des da insercdo internacional do
Brasil, o debate eleitoral ndo tem privilegiado as questdes de politica exterior. Mesmo
assim, os candidatos tem se expressado sobre questdes internacionais. Relacdes com a
Argentina, Mercosul, parceria com a China, acordos de livre-comércio, BRICS, entre
outros, tém aparecido nas suas declaraces ou nas de seus formuladores de politica
externa. Assim, € oportuno oferecer ao publico algumas reflex6es sobre o debate
eleitoral e sua relagdo com a politica externa brasileira.

No primeiro artigo, Sean Burges (Australian National University), trata do
desafio do proximo governante na area de politica externa, argumentando que € o
momento dos brasileiros reexaminarem o que é entendido por autonomia e soberania

dentro do contexto da politica externa do pais. Nao s@o oferecidas prescri¢des politicas
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ou interpretacbes. Ao contrario, a atencdo e focada em argumentar que o contexto
nacional, regional e global mudou, tornando a adesdo a elementos conceituais pre-
existentes perigosa potencialmente custosa. Se ndo houver nada para mudar, o artigo
argumenta, isso deve ser uma escolha consciente que vem de debate politico e publico
envolvido, que por sua vez ira proporcionar ao Itamaraty a direcdo e o apoio de que
necessita para continuar avancando no interesse nacional do Brasil.

No segundo artigo, Diego Pautasso e Gabriel Adam (ESPM Sul e UNISINOS)
analisam o debate politico em torno dos caminhos da politica externa diante da elei¢do
para a Presidéncia em 2014. O argumento central é que a eleicdo coloca em confronto
estratégias distintas de insercdo internacional: uma voltada ao autonomismo e outra ao
alinhamento. Portanto, o que se coloca em disputa ndo é apenas a politica da politica
externa, mas a propria contradicdo de um Pais e de um subcontinente que enfrenta
barreiras para romper o seu padrdo de desigualdade e dependéncia.

No terceiro artigo, Ana Falkembach Simdo (ESPM/Sul e da ULBRA) discute
sobre a politica externa e as elei¢cdes presidenciais de 2014 no Brasil, a partir da posi¢do
dos candidatos acerca do Mercosul e do futuro do bloco, no contexto de uma maior
visibilidade do tema na agenda mididtica. Para tanto, serdo abordados aspectos
historicos da formacdo e desenvolvimento do Mercado Comum do Sul, seus avancos e
desafios, além das principais avaliacdes tedricas e do campo da diplomacia sobre o
complexo processo de integracdo regional, que opOem duas distintas visoes
historicamente consolidadas

Ja na secdo Pesquisa, Rossana Rocha Reis (USP) e Otavio Dias de Souza
Ferreira (UNIFESP) investigam como a ALBA, uma organizacdo auto-identificada com
a esquerda politica nas Ameéricas, mobiliza os significados e categorias de direitos
humanos através de um de seus principais meios de comunicagdo, a ALBA TV, com
foco especial nas imagens construidas pelo érgdo em torno do Sistema Interamericano
de Direitos Humanos

No quinto artigo, Renata Oliveira Anunciato (UFRGS) e Vanessa Marx
(UFRGS) discorrem sobre o papel da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria

(EMBRAPA) na Politica Externa Brasileira (PEB), a partir do governo Lula, por meio
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do estudo de caso do Projeto Cotton-4. A primeira parte descreve a Cooperacdo Sul-Sul
(CSS) na PEB; a segunda aborda a atuacdo da EMBRAPA no Projeto Cotton-4 e a
relacdo do projeto com a Organizacdo Mundial de Comércio (OMC).

Por ultimo, na secdo Leitura, o livro “State Building in Boom Times:
Commodities and Coalitions in Latin America and Africa”, de Ryan Saylor, é resenhado
por Rogerio Makino (UnB), que reflete acerca do debate institucionalista sobre o
desenvolvimento.

Com estes trabalhos, fechamos a nossa edic¢ao, que contou com a contribuicdo de
muitas pessoas. Uma revista cientifica ndo pode divulgar os nomes dos pareceristas
envolvidos. Mas segue nosso agradecimento aos pesquisadores que oferecem um pouco
de seu precioso tempo para esta atividade anénima e fundamental para a qualidade dos
artigos e para o desenvolvimento de uma revista cientifica.

Mais uma vez, em nome da comissdo editorial, gostariamos de agradecer a
equipe técnica, aos autores, pareceristas e aos leitores, que tem prestigiado nosso
trabalho, nesses quatro anos de atividade editorial. Agradecemos os colegas do FOrum
de Editores da ABRI, pelo apoio mutuo, a Prd-Reitoria de Pesquisa da UFRGS, pelo

incentivo institucional.

Prof. André Luiz Reis da Silva
Editor
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THE IMPORTANCE OF DOMESTIC POLITICAL
ENGAGEMENT: THE EXAMPLE OF
QUESTIONING AUTONOMY AND SOVEREIGNTY
AS DEFENSIVE CONCEPTS IN BRAZILIAN
FOREIGN POLICY

Dr. Sean W Burges®

Introduction
The July 2014 issue of the Brazilian journal Politica Externa carried as its cover

story interviews with the leading presidential candidates in the October vote. As the
editors explain, a set of questions were sent to the then three main candidates, Dilma
Rousseff of the PT, Aécio Neves of the PSDB and Eduardo Campos of the PSB. The
most revealing aspect of the exercise was not the answers to the questions, but the
failure again of a leading candidate to respond to the electoral engagement of Brazil’s
highest profile foreign policy journal. Unfortunately, far from breaking new ground,
Dilma’s seeming disinterest in 2014 simply mirrored the 2010 PSDB candidate Jose
Serra’s non-participation.

Although disappointing for the international relations specialist, the decision by
Dilma in2014 and Serra in 2010 to not engage with the journal is hardly surprising if we
pause to consider the domestic political weight foreign policy carries in Brazil. The
subject rarely appears as a matter for serious debate in the mainstream news cycle and
has made only passing appearances in previous electoral contests, most visibly in 2006

when Lula had to address his reaction to Bolivia’s nationalization of Petrobras gas

! Lecturer in International Relations at the Australian National University and non-resident Senior Fellow
of the Council on Hemispheric Affairs (USA). Email: sean.burges@anu.edu.au
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assets. Little help comes from the media, with foreign policy being noticeable for its
absence in the questions posed during the first televised presidential debate in 2014.
Disinterest is similarly evident when it comes time for a newly elected president to form
their cabinet. While members of the president’s congressional coalition hotly contest
portfolios such as finance, agriculture or planning, the foreign ministry is all-but
ignored and left as a technocratic post for a seasoned diplomat. Matters are scarcely
better in Congress where at least the public portion of Committee hearings with
Itamaraty officials is generally formulaic and dominated by ritual statements of respect
and admiration for the foreign ministry.

The subtext to this reflexive political indifference to foreign affairs is that things
international are not viewed as terribly important policy areas by many Brazilians and
thus offer minimal returns and opportunities for career politicians, an attitude often
justified through reference to the professionalism and confidence in the diplomats at
Itamaraty. At its core the problem is that connections between the external and domestic
are rarely direct and the lasting and meaningful returns (and costs) of foreign policy
initiatives are seldom immediate. The challenge this creates for the victor in the October
ballot is to make foreign policy — particularly high-level conceptual understandings —
politically relevant to a wider group of actors and further democratize this often
aristocratically-minded policy space (Lopes, 2013).This is not to suggest foreign affairs
should be thrown into the cauldron of partisan politics, but rather to point out that
events outside Brazil do increasingly matter for the daily lives of Brazilians and that the
substance, formulation and implementation of foreign policy have real consequences
even if they are often distanced by at least one degree of separation from daily reality in
the country.

A key theme that will run through this short article is the tendency for
democratic Brazil’s foreign policy to follow a path dictated by its own momentum and
traditions, usually experiencing major rethinks and revisions only at the direct and
enforced instigation of the president. Rather than looking at specific issues, this paper
will instead focus on one high-level conceptual theme — sovereignty and autonomy in

Brazilian foreign policy — to point out why there is a need for greater political and
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societal discussion of core concepts and principals in foreign policy in addition to the
more transactional and tactical elements of international affairs. The assumption in the
article, and this is certainly contestable, is that the complexity of the global economy
and society not only makes widespread political neglect of foreign policy a risky
tradition to continue, but also reduces the range and subtlety of options that might be
envisioned and pursued to best take advantage of new and existing challenges and
opportunities. This assumption is also not held to be unique to Brazil, but applies to any
country engaged (willingly or unwillingly) in the international system. It is, however,
more pressing for Brazil if the trajectory of expanded and enhanced international

interaction built during the Cardoso and Lula presidencies is to continue.

South America, Sovereignty and Autonomy

One possible interpretation of the Brazilian foreign policy priorities of defending
the norm of sovereignty and the preservation of national autonomy is that they are
grounded in defensive fear. In the early Twentieth Century the patron of Brazilian
foreign policy, the Baron of Rio Branco Jose Maria de Silva Paranhos, Junior, built a
foreign policy around approximation with the United States in order to deploy the
Monroe Doctrine as a defensive shield to ward off potentially predatory European
powers thinking of annexing parts of Brazil. In the early 1990s a similar sort of concern
was at play, only this time it focused on deflecting US interventionist attention away
from Brazil. The comprehensive foreign policy review ordered by Fernando Henrique
Cardoso when he was foreign minister makes clear mention of recent US interventions
in Panama, Haiti and Peru before turning to highlight the extent to which issues such as
human rights, narcotrafficking and the environment were increasingly being seen in
Washington as appropriate grounds for external intervention (IPRI, 1993: 52-53).
Serious questions were consequently raised about how these external pressures would
limit Brazil’s domestic policy autonomy and ability to influence continental agendas.
For Vigevani and Cepaluni (2009) the chosen policy response can be summarized as a
foreign policy of ‘autonomy through participation’, meaning that active engagement

with regional and international instruments was selected as the best way to avoid
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precedents that could be used at a later date to restrict the Brazilian government’s
domestic and foreign policy options.

For much of the 1990s there was little contradiction between the pursuit of
autonomy through participation and Brazil’s capabilities to lead in a traditional sense.
Although Cardoso’s presidency did see considerable efforts to construct a South
American space and get neighboring countries to buy into his government’s vision of a
consensual hegemony (Burges, 2008), much of this was done on the ‘cheap’ and relied
heavily on ideas and dialogue, not the sort of concrete resources needed to anchor
regionalist projects such as the European Union (Mattli, 1999). In many respects Lula
doubled down on Cardoso’s South American project and actively sought to expand
Brazilian leadership in the region and throughout the global South. Pan-continental
summitry took off and infrastructure integration transmogrified first into the
Community of South American Nations (CASA) and then the Union of South American
Nations (Unasul). More interesting for neighboring countries contemplating Brazilian
regional leadership was that domestic economic stability in Brazil towards the end of
Lula’s first term suggested a deepening of the consensual hegemonic project through
expanded economic assistance and a more active continental management position. By
the time Lula second term was drawing near clear signals welcoming active Brazilian
leadership were starting to emerge, with Peruvian president Alan Garcia noting: “We
have no apprehension or fear of positive, constructive hegemony from Brazil, which has
an essential role as a promoter of the South American Union” (Ferreyros, 2006).

Although it is often officially disavowed, Brazil has taken a somewhat muscular
leadership role in South America, even if it almost always routes these activities
through the weak multilateral groupings it has brought into existence or keeps in its
back pocket. The South American Defense Council was used to defuse a potential
Ecuador/Venezuela-Colombia war after a FARC rebel base in Ecuadorean territory was
attacked by the Colombian military in 2008. Attempts by the US to create a pan-
American democratic oversight mechanism at the 2005 Organization of American
States General Assembly were derailed by a proposal channeled through the nearly

defunct Latin American trade grouping ALADI. Impatient Paraguayan political
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manipulators who impeached President Lugo with needless speed and indecorum in
2012 were soundly disciplined through their country’s political suspension from
Mercosul and Unasul. The point of this rapid survey is two-fold. First, Brazilian foreign
policy has a definite agenda and forcefully advances it. Second, Brazil goes to great
pains to collectivize its position and thus deflect some of the responsibility for it.

It is in the ambiguous acknowledgement of a desire for a leadership role and the
collectivization of leadership actions that problems arise for the small community of
Brazilian foreign policy makers and implementers. Once the politeness of diplomatic
protocol is scraped away, it quickly becomes evident that there is regional
disappointment with how Brazil conducts itself in the region — the abstracted muscular
leadership noted above — as well as the failure to actually lead the region forward and
provide the level of positive leadership goods sought by neighboring countries. Indeed,
language often directed at the USA has started to enter into the lexicon of works
analyzing and commenting on Brazil’s relations with South America, the most direct
being suggestions of imperialism and policy suggestions of balancing against Brazil
(Flynn, 2007; Charleaux, 2008; Goodman, 2009; Mesa, 2011; Flemes and Wojczewski,
2011; Deo, 2012; Flemes and Whener, 2013; Visentini, 2014: 42).

In short, the problem for the regional ambitions set for Brazil as far back as the
Collor presidency is that the expanded leadership some countries were signaling as
acceptable around 2006 was not forthcoming. Drawing on this disjuncture Malamud
(2011) aptly labeled Brazil “a leader without followers.” While there was some quiet
transfer of financial and technical assistance to the region through mechanisms like
BNDES export financing, South-South technical cooperation and the Mercosul
Structural Convergence Fund, these activities did not reach a level that could be equated
with an economic anchoring of a region or sub-region. Matters were further eroded by a
two-fold political problem grounded in the applied understanding of defending
autonomy that eroded the willingness to follow Brazil’s lead. First, was the sense in
some sectors of an ideological capriciousness in the contrasting approaches towards
political tensions in Cuba and Venezuela and the response to Lugo’s deposal in

Paraguay. More serious was the second, namely an unwillingness to invest political and
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economic capital in the creation of substantive regional governance institutions, which
might also at some future date be used to restrain Brazil or limit Brazilian autonomy.
Although Brazil has finally succeeded at expanding Mercosul with the entry of
Venezuela and the imminent accession of Bolivia and Ecuador, in many important
respects the bloc as well as Unasul and CELAC remain paper tigers. Despite nearly two
decades of formal operation, the institutions at the heart of Mercosul remain relatively
powerless and disputes frequently go straight to the desk of the member-country
presidents rather than being addressed in empowered forums such as the bloc’s dispute
resolution mechanism or parliament (Malamud and Dri, 2013). Emerging efforts to
manage transnational criminal networks — perhaps the biggest regional concern — appear
to be headed in a bilateral hub-and-spoke direction revolving around Brazil, not a
potentially more efficient multilateral venture (Muggah and Diniz, 2013).

Why rethink Autonomy?

The question that arises from this brief survey is the extent to which Brazil’s
traditional approach to autonomy and sovereignty contradicts or retards the country’s
ambitions for regional and global positioning and leadership. Make no mistake, South
America is tremendously important for Brazil not only in a traditional security sense
and as a platform for global political credibility, but also as a critical export market for
employment generating manufacturing industries and growing levels of out-bound
Brazilian foreign direct investment. Worryingly, Brazil appears to be losing its South
American market share (Jenkins, 2014).

With leadership comes responsibility, even if this responsibility is unstated. The
lesson from recent history appears to be that concrete actions to take on leadership in
the region and gain its acceptance would require Brazil to assume substantial
proportions of the costs of providing various collective goods. Even if not resulting in
direct economic costs, this would create political commitments and start to impose
norms and expectations of behavior that would restrain Brazil’s free space for action. In
simple realist terms this means autonomy would be restrained and sovereignty

comprised.
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Active leadership, then, appears to raise questions about autonomy for Brazil,
whether it be in terms of how Brazil might intervene/influence other countries or
delegate powers to institutions. This in turn directly creates constraints stemming from
required and expected action. Absent clear political instruction to pursue such a
sovereignty-impinging policy track, Itamaraty has done precisely what a good
bureaucracy should do in a democracy: it has stayed within its existing political remit
for policy innovation and action. The very fact that there is a vibrant scholarly and
policy discussion about disappointments and limitations in Brazilian leadership strongly
suggests that Itamaraty has been tremendously successful at fulfilling its brief.
Nevertheless, while the regional ambience has remained remarkably civil and the other
continental presidents will without fail take the Brazilian president’s phone calls, the
negative reaction to a stuttering continental leadership project has been unequivocal.
Differences in vision and regional expectations contributed to Chile, Peru and Colombia
joining with Mexico to form the Pacific Alliance, which Paraguay and Uruguay would
both like to join to address their long-standing goals of reducing dependence on Brazil.
Although by some interpretations Mercosul is going from success to success as a
regional market now encompassing nearly 80% of South America’s GDP (for example,
see Pereira, 2014) with ambitions for more if Brazil’s idea of a Pacific Alliance-
Mercosul trade deal comes to pass, some of Mercosul’s historically most forceful
Brazilian advocates are raising pointed questions and arguing the bloc is riven by
bilateral disputes and a lack of generalized confidence in its institutional procedures (for
example, see Barbosa, 2014; Goncalves, 2013).

The tight focus on a defensive approach to autonomy and sovereignty is having
wider implications, too. In the international arena other long-standing, globally engaged
actors are sometimes left wondering why such a domestically strong proponent of
human rights and democracy would resist international efforts to curb the sorts of
abuses recently seen in Syria or along the border between Russia and the Ukraine. For
those who take the time to look into the theoretical works underpinning Itamaraty
decision-making the question becomes even more perplexing when set in the context of

writings such as those by Celso Lafer (2001) and Gelson Fonseca (2004) dealing with
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identity and foreign policy formation, a theme that was also set in the bedrock of post-
Cold War foreign policy thinking in the 1993 foreign policy review (IPRI, 1993: 59-61).
While it is still pushing the point to characterize Brazil as a country clinically following
what John Odell (2000) would characterize as a ‘distributive’ negotiating strategy by
quietly refusing to make concessions that threaten the autonomy principle and might
weaken the sovereignty norm, some established international actors and members of the
Northern media are getting confused with the Brazilian approach and starting to
informally use this language(on the trade file, for example, see Feinberg, 1997;
Barbosa, 2011: chapter 1; Amorim, 2011: chapter 19).

The suggestion here is not that Brazil should abandon protection of its autonomy
and vouchsafing of the international norm of sovereignty as core foreign policy
concepts. All states do this to one degree or another depending on their power resources
and capabilities. Nor is the suggestion that Brazil should wantonly break its
commitments or violate international law whenever it suits its purposes as some other
countries appear to do. Rather, the proposition is that maintaining the current
understanding of autonomy and sovereignty guiding Brazilian foreign policy does carry
costs, which in turn are creating and perpetuating some of the recurring bilateral and
regional policy challenges that preoccupy policy makers, scholars, business, civil
society, and commentators. The applied policy question to ask is if the costs generated

by the existing approach to autonomy and sovereignty remain acceptable.

Conclusion: Enter the Politicians

The only recommendation this analytical survey offers is that there be a
discussion about what the high level concepts of autonomy and sovereignty mean to
contemporary Brazil and how this should be reflected in Brazilian foreign policy. This
article has taken a devil’s advocate approach in order to provoke, suggesting that
perhaps there is a need for a more ‘creative’ or ‘flexible’ approach to autonomy and
sovereignty. But equally compelling arguments can be made for maintaining the status
quo. No vision of what a possible revised understanding might mean has been set forth
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in these pages, only the proposition that there are costs to the current approach, which
may also be the best option for Brazil.

What is dangerous is not having the discussion because the international and
domestic context under which these guiding principles were set down has changed
notably since the start of the PT governments, let alone Cardoso’s 1993 foreign policy
review or even the time when Rio Branco ran Brazil’s foreign relations at the start of the
Twentieth Century. While Itamaraty has already taken an important step in this
direction with the public consultations it held in March, 2014, and the advancement of
internal thinking on foreign policy and democracy (Patriota, 2013; Mourédo, 2013),
comprehensive treatment of this and other core conceptual issues requires political
engagement because the decisions must reflect the interests, ethical and identity
understandings Brazilians hold about themselves, their country, and its place in the
region and world. In a democracy one of the key functions of elected representatives is
to reflect the interests, ethics and identity of a country in its highest decision-making
institutions. As apt as Itamaraty has proven at discerning these key foreign policy inputs
over the years, which makes diplomats invaluable participants in the discussion,
members of the foreign service are not elected officials and arguably not particularly
representative of large parts of the wider Brazilian population.

The questions here are not just for the professionals and specialists. Rather, these
are highly political questions about the broad outlines of what Brazil wants to be and do
— a discussion about whether or not Brazil wants to change its position in the world.
There are increasingly large potential risks and consequences for a wide range of
interests and actors in Brazil in either change or continuation of the core conceptual
understandings driving Itamaraty’s actions. The president sets the tone and has to give
clear political direction and backing (and respect) to the foreign minister, something that
was clearly evident during the Cardoso and Lula years, but seemed to slip inexplicably
under Dilma either by intent or lack of interest. Perhaps more significantly, Congress
has to do its part by taking foreign affairs seriously and putting pressure on the president
for sustained good policy. In part this might involve not only more vigorous

interrogation of diplomats and representations before its two standing committees, but
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also by increasing transparency by making in camera sessions the exception, not the
regular rule — a survey of Brazilian Congressional committee transcripts stands in stark
contrast to those from countries such as the USA, Canada, or the UK, each a country
that parallels aspects of Brazil’s emerging global role. While politics may still remain
resoundingly local, the impact of foreign affairs is no longer felt solely abroad and the
necessary expertise restricted to the foreign ministry. The challenge for the winner of
the October presidential ballot and for Brazil’s elected representatives is to recognize
this and engage with the international dimension of their particular policy concerns and

their foreign policy implications.
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Abstract

One of the central foreign policy challenges that will confront the victor of October
presidential election is how to make this area of public policy relevant and of interest to
Brazilian politicians and the wider public. This article addresses this challenge by
arguing that it is time for Brazilians to re-examine what is meant by autonomy and
sovereignty within the context for their country’s foreign policy. No policy
prescriptions or interpretations are offered. Attention is instead focused on arguing that
the national, regional and global context has changed, making reflexive adherence to
pre-existing conceptual understandings is dangerous and does carry costs. If nothing is
to change, the article argues, this should be a conscious choice that comes from
politically and publicly engaged debate, which in turn will provide Itamaraty with the
direction and support it needs to continue advancing Brazil’s national interest.
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Resumo

Um dos desafios centrais da politica externa que o vitorioso das eleicBes presidenciais
de outubro enfrentara € como tornar esta area da politica publica relevante de interesse
para os politicos e para o publico brasileiro. Este artigo trata deste desafio,
argumentando que é o momento dos brasileiros reexaminarem o que é entendido por
autonomia e soberania dentro do contexto da politica externa do pais.

N&o sdo oferecidas prescri¢cdes politicas ou interpretacdes. Ao contrario, a atencdo é
focada em argumentar que o contexto nacional, regional e global mudou, tornando a
adesdo a elementos conceituais pré-existentes perigosa potencialmente custosa. Se ndo
houver nada para mudar, o artigo argumenta, isso deve ser uma escolha consciente que
vem de debate politico e publico envolvido, que por sua vez ira proporcionar ao
Itamaraty a direcdo e 0 apoio de que necessita para continuar avangando no interesse
nacional do Brasil.

Palavras-Chave

Itamaraty; autonomia; soberania; América do Sul; Mercosul; Congresso

Artigo recebido em 06 de agosto de 2014.
Aprovado em 28 de agosto de 2014.
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A POLITICA DA

POLITICA EXTERNA BRASILEIRA:
NOVAMENTE ENTRE AUTONOMIA E
ALINHAMENTO NA ELEICAO DE 2014

Diego Pautasso’
Gabriel Pessin Adam?

Introducéo

A eleigdo presidencial de 2014 se avizinha e, naturalmente, coloca em discussao
as opgdes politicas acerca do desenvolvimento nacional ¢ da inser¢do internacional do
Pais. O presente artigo busca incrementar o debate sobre a politica externa brasileira a
partir das visdes manifestadas por alguns dos candidatos a Presidéncia e por intelectuais
ligados a eles. E aqui cabe uma clarificagdo conceitual: embora seja uma politica de
Estado, com necessarios tragos de continuidade, esta ¢ uma politica e, portanto, deve
refletir as opgdes de cada governo. E, como destaca Faria (2012), a redemocratiza¢dao do
Pais e as mudancas sistémicas tém pressionado o Itamaraty no sentido da superagdao do
insulamento burocratico’. Atualmente isso se reflete no maior ativismo do Congresso no
assunto, no maior envolvimento do Pais na economia internacional e na lideranca

brasileira diante de conflitos regionais, combinado com a erosdo da coesdo diplomatica

'Doutor e mestre em Ciéncia Politica e graduado em Geografia pela UFRGS. Atualmente é professor de
Relagdes Internacionais da ESPM Sul e da UNISINOS. Autor do livro China e Russia no P6s-Guerra
Fria, ed. Jurug, 2011. E-mail: dgpautasso@gmail.com

2 Doutor Ciéncia Politica e mestre em RelacBes Internacionais pela UFRGS e graduado em Ciéncia
Juridicas pela PUC-RS. Atualmente é professor de Relagdes Internacionais da ESPM Sul e da
UNISINOS. E-mail: gabriel.pessin@gmail.com

® Segundo Faria, (2012), o insulamento decorre de in(imeros fatores, entre eles: grande autonomia do
Executivo na formulacdo da politica externa; o modelo de substituicdo de importages ter sido bem
sucedido e gerado introversdes; o carater pouco conflitivo da diplomacia brasileira; da profissionalizagdo
do corpo diplomatico (combinado com a pequena atuagdo de profissionais externos atuando no MRE); e
do baixo montante orcamentario do Ministério.
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visivel pela atuagdo militante de diplomatas aposentados na grande midia. Com efeito, a
politica externa tem dependido de maior coordenagdo intragovernamental (Executivo) e
intergovernamental (entre unidades da federagdo), bem como de cooperacio
intersetorial com atores societarios. A inclusdo de adidos agricolas nas embaixadas, o
ativismo das unidades subnacionais, a intensificacdo do papel do MRE na opinido
publica — através d ecanal no Youtube, de publicacdes da FUNAG e da divulgagdo na
midia impressa (FARIA, 2012, p. 320)- e a forte interagio com a academia” sdo alguns
exemplos desse cenario mais complexo na formulagdo da politica externa.

Na medida em que vem ocorrendo o des-insulamento da formulacao da politica
externa, progressivamente este tema ganha a opinido publica e, por isso, passa a
repercutir os interesses das diversas forcas politico-partidarias, as quais, por seu turno,
no mais das vezes representam determinados grupos socioeconomicos. Nesse sentido,
afirmar que ha uma politica a conduzir a politica externa significa admitir que sua
formulagdo cabe ao Executivo por atribuicdo legal, a partir dos partidos que compdem a
coalizdo de governo,submetidas as outras esferas com atribui¢des legais (Congresso) e,
em razao do des-insulamento, em didlogo com os demais participantes nas esferas
governamentais e sociais. Ao Itamaraty, pois, resta a complexa tarefa de implementar, a
partir de seu corpo de funcionario especializados, as diretrizes da politica externa.

O presente artigo parte do pressuposto que a historia da politica externa
brasileira tem sido historicamente orientada por dois modelos principais. De um lado,
um modelo que prega o alinhamento com os polos centrais do sistema internacional —
sobretudo os Estados Unidos, em funcdo de condi¢des historias, econOmicas e
geograficas — como melhor alternativa para o desenvolvimento do Brasil. O modelo
alternativo sustenta a necessidade de o pais buscar maior autonomia em relagdo aos
polos centrais de poder como forma de defender os interesses brasileiros na arena
internacional, com o intuito ultimo de melhorar as condi¢des internas do pais. Por certo,

tais categorias nem sempre sdo estanques, pois fatores internos e a dinamica da politica

* Como o evento Dialogos de Politica Externa: em debate entre Governo e Sociedade sobre o papel do
Brasil no mundo. Disponivel em: http://diplomaciapublica.itamaraty.gov.br/itamaraty/60-dialogos-sobre-
politica-externa-um-debate-entre-governo-e-sociedade-sobre-o-papel-do-brasil-no-mundo.  Acesso em
18/06/2014.
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internacional fazem com que alguns governos defensores do alinhamento nao o adotem
cega ou incondicionalmente, bem como obrigam a governos autonomistas a
desenvolverem politicas menos ousadas em suas linhas de agdo.Nao ¢ necessario
retroagir muito no passado da politica externa brasileira para encontrar exemplos de
uma e outra linhagem.

Dito isto, o objetivo central do presente artigo consiste na analise dos rumos que
a politica externa brasileira podera tomar nos proximos quatro anos (a0 menos), tendo
em vista os posicionamentos externados pelos candidatos a Presidéncia relacionados
com temas de politica internacional, bem como as forgas politico-partidarias que os
representam. Por um lado, pode haver a continuidade da politica externa desenvolvida
no Governo Lula (2003-2006) e continuada no Governo Dilma (2011-2014). A
campanha que representa a manuten¢ao do paradigma atual ¢ a coligagdo Com a Forca
do Povo, cuja candidata ¢ a atual Presidenta Dilma Rousseff, do Partido dos
Trabalhadores (PT). Por outro, os projetos concorrentes criticam o atual governo de
perspectivas opostas. Um deles se aproxima do paradigma do alinhamento,
representados tanto pela coalizdo Muda Brasil, encabecada por Aécio Neves, do Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB)’, e¢ pela coalizio Unidos Pelo Brasil,
representada por Marina Silva (apés a fatidica morte do presidencidvel Eduardo
Campos), filiado ao Partido Socialista Brasileiro®. A outra se baseia numa perspectiva
esquerdista, tendo como representante a candidata Luciana Genro, do Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL)’.

A fim de atingir as metas propostas, o artigo dividido em quatro se¢des. A

primeira abordara as linhas gerais da politica externa brasileira dos Governos Lula e

> A escolha de Aécio Neves como exemplo da corrente de alinhamento na politica externa se justifica em
funcdo de o PSDB ser o partido do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), e de ter sido o
desafiante do PT no segundo turno das Ultimas trés elei¢es presidenciais. Ademais, a coligacdo Muda
Brasil possui 92 cadeiras na Camara dos Deputados e 23 no Senado Federal.

® As candidaturas de Eduardo Campos e agora de Marina Silva surgiram de defeccdes do bloco
governista. A (re)construcdo de suas identidades politicas oposicionistas tém feito caminhos divergentes
entre si.

" Dentre os candidatos & Presidéncia que poderiam representar a corrente politica mais a esquerda do
Governo — Luciana Genro, Mauro lasi (PCB), Rui Costa Pimenta (PCO) e Zé Maria (PSTU) — a escolha
por Luciana Genro é justificada em fungéo de seu partido ser o Gnico dentre os acima referidos a possuir
cadeiras (3) na Camara dos Deputados e uma no Senado Federal.
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+

Conjuntura Austral

Dilma. A segunda apresentara as concepgoes de politica externa manifestadas até entdo
pelas duas principais correntes oposicionistas, acima mencionadas. Apoés, serd realizada
analise acerca dos caminhos identificados para a politica externa brasileira a partir das

candidaturas apresentadas. O encerramento, entdo, se dard nas consideracdes finais.

Os governos Lula e Dilma: autonomismo com diferencas

O resgate da politica externa do Governo Lula ¢ fundamental para o esfor¢o
empreendido no presente artigo, tendo em vista a continuidade de suas linhas gerais no
Governo Dilma, o que provavelmente ocorrerd em caso de reelei¢do da Presidenta. Tal
retomada deve levar em consideragdo o fato de que a politica externa talvez seja uma
das facetas mais estudadas do Governo Lula, sobretudo em fungdo de suas inegaveis
conquistas ¢ avancos em dire¢do a um maior protagonismo do Brasil no sistema
internacional.

Ao analisarmos discursos emblematicos de Lula e Dilma voltados para aos
temas internacionais, observa-se a consonancia entre os discursos e as praticas adotadas
posteriormente. Ja no discurso de posse de Luiz Indcio Lula da Silva, era possivel
visualizar as linhas gerais do que veio a ser a politica externa do seu governo. Ainda que
em varias oportunidades os pronunciamentos inaugurais de governo ndo correspondam
a pratica subsequente, nesse caso a consondncia foi acentuada. A América do Sul

receberia destaque na politica externa do pais.

A grande prioridade da politica externa durante o0 meu Governo
sera a constru¢do de uma América do Sul politicamente estavel,
prospera e unida, com base em ideais democraticos e de justica
social. Para isso ¢ essencial uma acao decidida de revitalizagao
do MERCOSUL, enfraquecido pelas crises de cada um de seus
membros e por visdes muitas vezes estreitas e egoistas do
significado da integracao (SILVA, 2003).

Além da América do Sul, parceiros tradicionais como Estados Unidos, Unido
Europeia e seus Estados-membros e Japao foram citados, denominados de paises

desenvolvidos. Ao lado destes, o Brasil aprofundaria relacdes com as grandes nagdes
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em desenvolvimento, ou seja, Russia, China, ndia e Africa do Sul, as quais, juntamente
com o Brasil, formam os BRICS. Ressalte-se que a época, ainda nao havia sido
realizado nenhum encontro formal de alto nivel dos BRICS, o que ocorreu apenas em
2009. No tocante a Africa, bastante negligenciada na Era FHC, o Brasil trabalharia para
reafirmar os lagos profundos que uniam o Pais a todo o continente africano, dotado de
enormes potencialidades a serem desenvolvidas (SILVA, 2003).

A divisdo entre paises industrializados e na¢des em desenvolvimentos indicava a
leitura acerca dos rumos desenhados para o sistema internacional, um deles aferrado ao
unilateralismo estadunidense, ladeado e alardeado por seus parceiros costumeiros e
outro que sinalizava uma multipolaridade menos impositiva e mais solidaria.
Especificamente acerca desse tema, assim se posicionou o Presidente Lula em seu

discurso:

Visamos ndo sé a explorar os beneficios potenciais de um maior
intercambio econdémico ¢ de uma presenga maior do Brasil no
mercado internacional, mas também a estimular os incipientes
elementos de multipolaridade da vida internacional
contemporanea.

A democratizacdo das relagdes internacionais sem hegemonias
de qualquer espécie ¢ tao importante para o futuro da
humanidade quanto a consolidagdo e o desenvolvimento da
democracia no interior de cada Estado. Vamos valorizar as
organizagdes multilaterais, em especial as Nagdes Unidas, a
quem cabe a primazia na preservagdo da paz e da seguranca
internacionais. As resolu¢des do Conselho de Seguranga devem
ser fielmente cumpridas. Crises internacionais como a do
Oriente Médio devem ser resolvidas por meios pacificos e pela
negociagdo. Defenderemos um Conselho de Seguranca
reformado, representativo da realidade contemporanea com
paises desenvolvidos e em desenvolvimento das varias regides
do mundo entre os seus membros permanentes (SILVA, 2003).

As linhas gerais expostas no discurso de posse foram aprofundadas,
incrementadas, debatidas, difundidas e aplicadas pelas esferas de poder responsaveis
pelo esteio e pela realizacdo da politica externa brasileira, quais sejam o Poder

Executivo, na figura ativa do proprio Presidente, o Itamaraty, liderado pelo
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protagonismo do Chanceler Celso Amorim, e a base politico-partidaria, cuja formulagao
coube, em grande medida, ao professor Marco Aurélio Garcia, quadro histérico do PT.

Um dos tragos mais distintivos da politica externa brasileira na primeira década
do século XXI foi o fortalecimento de relagdes com paises, regides e continentes que
ndo faziam parte da paisagem internacional vislumbrada pelo Governo FHC. Talvez o
simbolo mais fulgurante destas iniciativas tenha sido o avango sem precedentes na
Africa. E verdade que nos Governos Janio/Jango e Geisel o continente africano foi
tratado com atencdo por Brasilia, mas o contingente de viagens, investimentos,
parceiras, projetos conjuntos e abertura de embaixadas verificado no Governo Lula
foram inéditos, em termos quantitativos e qualitativos.

O foco nos paises emergentes também foi uma caracteristica marcada desta
politica externa. Nesse contexto, no ano de 2009, a China se tornou o principal parceiro
econdmico do Brasil (com trocas comerciais saltando de 4 bilhdes de 2002 para mais de
83,3 bilhdes de dblares)®. Para além dos fatores comerciais, a parceria estratégica
estabelecida em 1993 gerou em 2006 o COSBAN (Comissdo Sino-Brasileira de Alto
Nivel de Concertagdao e Cooperagdo), e foi algada a condi¢do de parceria estratégica
global em 2012, ja no Governo Dilma. Ao longo do Governo Lula o Brasil também
estabeleceu parcerias estratégicas com a India (2006), com a Rissia (2008) e com a
Africa do Sul (2010). A concretizagdo dessas aliangas estratégicas tornou as cupulas dos
BRICS, realizadas anualmente desde 2009, uma progressdo natural dos contatos
bilaterais estabelecidos entre as cinco poténcias emergentes. AVI Cupula dos BRICS,
mais do que o importante antincio da criagdo do Novo Banco de Desenvolvimento e do
Arranjo Continente de Reservas, sinaliza que esta coalizdo estd forjando pressdes e
acdes para alterar a distribuicdo de poder no mundo e as formas de governanca.’

O Oriente Médio nao escapou do radar brasileiro, em que pese a invasao

estadunidense ao Iraque em 2003 ter afastado Brasilia de seu principal parceiro arabe.

® Incluindo Hong Kong, pode-se acrescer mais 4 bilhdes de délares — curiosamente, quase 0 comércio que
0 Brasil tinha com a RPC ha uma década. Dados oficiais do Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio. Disponivel em
http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=5&menu=576

% A Declaragdo de Fortaleza esta disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-
imprensa/vi-cupula-brics-declaracao-de-fortaleza
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Ainda no seu primeiro ano de mandato, Lula visitou cinco paises (Egito, Emirados
Arabes, Libano, Libia e Siria). Em 2005, ocorreu a primeira Cupula América do Sul-
Paises Arabes (CASPA). Ademais, o Brasil ndo e furtou de agir nos temas mais
controversos daquela regido. No conflito Israel-Palestina, o pais manteve sua histérica
posicdo de defesa de dois Estados, nesse sentido abriu um escritorio de representacao
comercial na Palestina em 2004 e defendeu que o assunto seja efetivamente debatido no
Conselho de Seguranca, bem como propugnou um maior nimero de negociadores para
tentar solucionar um dos maiores focos de instabilidade global (GARCIA, 2011).
Resultado de seus esforgos, o Brasil foi convidado para a Conferéncia de Paz de
Annapolis de 2007. Outro tema impactante do Oriente Médio no qual Brasil procurou
protagonismo como negociador internacional é o programa nuclear iraniano. No ano de
2010, juntamente com a Turquia, o Brasil conseguiu chegar a bom termo com o
governo iraniano, emitindo a Declaragdo de Teera, documento em que o Ird acordava
com inspegdes externas nas suas instalagdes nucleares. Contudo, a solugao,
reconhecidamente positiva para a comunidade internacional, foi boicotada pelos Estados
Unidos e poténcias europeias, razao pela qual ndo foi implementada.

O ampliar do leque da diplomacia brasileira do Governo Lula passou a ser
representou o fortalecimento das relagdes sul-sul, estratégia denominada de autonomia
pela diversificagdo por Cepaluni e Vigevani (2007). Cumpre salientar que ndo houve o
abandono do eixo Norte por parte do Brasil. Como destacado no discurso de Lula,
Estados Unidos, Japdo e Unido Europeia continuaram com destaque na agenda
brasileira, mais em termos econdmico-comerciais do que politicos, tendo em vista a
objecdo ao unilateralismo e ao intervencionismo costumeiramente praticados pelas
poténcias ‘“norte-atlanticas”. Ademais, trata-se também de uma politica voltada a
ampliar a capacidade de barganha e a independéncia do Pais.

Alids, a defesa da multipolaridade e do multilateralismo no sistema internacional
foi outro traco distintivo da postura brasileira desde 2003. Desde a sustentagdo firme
dos interesses dos paises do Sul com a criagdo do G20 na Rodada Doha na OMC em
2003, até¢ a ndo concordancia com intervengdes externas no Iraque, na Libia e na Siria, o

Brasil, passando pela constante e veemente defesa de uma ONU reformada como foro
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ideal e legitimo para solucionar as controvérsias globais, o Brasil manteve como norte
de sua atuacdo internacional a busca por uma maior democratizagdo das relagdes
internacionais.

A despeito da legitimidade intrinseca de suas ag¢des, Brasilia sustentava que o
impacto de suas agdes estaria diretamente conectado com o recrudescimento de seu peso
global, e esse, por sua vez, dependeria da constru¢do de uma América do Sul
desenvolvida e coesa, voltada para a autonomia do subcontinente. Assim sendo, os
paises vizinhos e a integracdo sul-americana passaram a ser a prioridade maxima do
governo Lula. O projeto do Mercosul, que assumiu conotacdes bastante liberais (fruto
das politicas dos Governos Collor no Brasil e Menem na Argentina), foi
complementado com iniciativas como o FOCEM, com vistas a compensar as
desigualdades entre os paises-membros, e a ampliacao da IIRSA, iniciativa voltada para
a integracao de infraestrutura dos paises sul-americanos. O estabelecimento do Arco das
Crises como foco principal de interesse dos EUA apds os atentados de 11 de setembro,
o fortalecimento das relagdes sul-sul e a conjuntura regional, marcada pela eleicdo de
governos autonomistas em quase toda a América do Sul, favorecerem os planos de
integragdo da regido. Nesse contexto surge o projeto da CASA (Comunidade Sul-
Americana de Nagdes) em 2004, que quatro anos mais tarde se concretizou com a
UNASUL (Unido das Nagdes Sul-Americanas), a partir da assinatura do Tratado de
Brasilia. Tendo entrado em vigor em 2011, a UNASUL congrega todos os paises da
América do Sul, e possui caracteristicas impares entre os blocos regionais do
subcontinente, em especial a criagdo do Conselho de Defesa Sul-Americano.

Consideradas em seu conjunto, as prioridades estabelecidas, as taticas
empregadas e a agdes levadas a cabo pelo Governo Lula tinham como meta um
protagonismo mais acentuado do Brasil na arena internacional, o que era considerado
condizente com a grandeza e as potencialidades do pais. Nao ¢ incorreto afirmar que
houve sucesso na empreitada. A atuacdo na OMC, a tentativa de resolucdo da
controvérsia iraniana, a lideranga compartilhada na América Sul, o distanciamento
critico das atitudes impositivas e unilaterais dos Estados Unidos, as concertagdes com

os demais membros dos BRICS, entre outros fatores, comprovam uma maior
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assertividade da politica brasileira, em comparagao com aquela vislumbrada nos anos
1980 e, especialmente, 1990.

O discurso de posse da Presidente Dilma Rousseff ndo dedicou tanto espaco a
atuacdo do Brasil no sistema internacional como havia feito Lula. A América do Sul
continuou com consideravel destaque, sendo reforcada a conexdo entre os destinos do
pais com o de seus vizinhos, mediante associacdo do desenvolvimento econdOmico,
social e politico doméstico com o do continente (ROUSSEFF, 2011). Uma novidade
interessante foi a inclusdo da América Central e Caribe entre as regides a receberem
atencao do Brasil, ao lado dos irmaos africanos, dos povos do Oriente Médio ¢ dos
paises asiaticos. Estados Unidos, Unido Europeia restaram citados, mas as promessas de
“grande atencdo” foram reservadas aos paises emergentes. A defesa do multilateralismo
foi reafirmada como paradigma classico da politica externa brasileira, mas nio foi
deixada em branco a necessidade de reforma nas instituicdes de governanca global,
nomeadamente a ONU e o Conselho de Segurangca (ROUSSEFF, 2011).

Assim como no discurso, na condugdo diaria da politica, durante os governos
Lula e Dilma houve mais continuidade do que mudanca em sua atuagdo externa; ou
seja, um autonomismo com diferencas de énfase. Isso deve-se a inumeros fatores.
Primeiro, seria dificil manter um ativismo diplomético em alto nivel todo o tempo,
como aquele conduzido pelo chanceler Celso Amorim. Até porque ¢ impossivel criar
fatos politicos novos permanentemente. Segundo, dada a necessidade de consolidar e
dar tempo para o amadurecimento das inimeras iniciativas criadas no governo anterior.
Terceiro, porque o governo Dilma, por perfil politico, necessidades domésticas e crise
internacional, foi condicionado a redefinir agendas. Mesmo preservando a linha de
conducdo da politica externa autonomista, ressalte-se, porém, que o governo cedeu
claramente a pressdes externas e recuou de algumas agendas, tais como o
relacionamento bilateral com o Ird — o que bem se revela no recuo do comércio exterior.

Ainda assim, a lideranca brasileira emplacou as candidaturas de Roberto
Azevédo na OMC, a de Jos¢ Graziano da Silva na Organizacdo Mundial da Agricultura
e a de Paulo Vannuchi na Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. No mesmo

sentido, preservou a autonomia e altivez diante dos EUA, denunciando na ONU a
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espionagem ¢ se opondo as posigdes estadunidenses nos conflitos da Siria, Ucrania e
Gaza, por exemplo. Ressalte-se: trata-se, como sugerimos, de preservar autonomia com
pragmatismo e sem arroubos antiamericanos.

E o programa de governo da candidata Dilma Rousseff reafirma o papel da

politica externa no desenvolvimento nacional:

A prioridade a América do Sul, América Latina e Caribe se
traduzira no empenho em fortalecer o MERCOSUL, a UNASUL
e a Comunidade dos Paises da América Latina e Caribe
(CELAC), sem discrimina¢ao de ordem ideologica. O Brasil
buscard antes de tudo a integra¢do da regido, por meio do
fomento do comércio e da integragdo produtiva. (...)

Da mesma forma sera dada énfase a nossas relacdes com a
Africa, com os paises asiaticos - - a China é nosso principal
parceiro comercial - ¢ com o mundo arabe. A importancia dada
aos paises do SUL do mundo, que t€ém expressdo concreta nos
BRICS, nao significa desconsiderar os paises desenvolvidos.
Bem ao contrario, ¢ de grande relevancia nosso relacionamento
com os Estados Unidos, por sua importancia econdmica, politica
cientifica e tecnologica, sem falar no volume de nosso comércio
bilateral. Critério semelhante ¢ valido para nossas relagdes com
a Unido Europeia e com o Japao (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, 2014).

Como se constata, ¢ possivel concluir que mantida em suas grandes linhas a
conjuntura global, a politica externa brasileira ndo sofrera solugdo de continuidade, em

caso de reeleicao da Presidenta Dilma Rousseft.

As criticas e os projetos da oposicao

Apresentada a politica externa da situacdo, cabe trazer a baila os projetos das
linhas oposicionistas, bem como as criticas que exteriorizaram quanto a conducao atual
da atuacdo continental e global do Brasil, pois da contrariedade € possivel extrair (no
mais das vezes) aquela que serd a conduta do pais caso uma ou outra candidatura venga
as elei¢cdes. Cada uma das duas principais correntes de oposi¢do ao Governo Dilma com

candidaturas a Presidéncia ja demonstrou seu viés de politica externa, por meio de
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artigos publicados na midia ou em seus websites de campanha, entrevistas e

declaracdes. Para fins analiticos, cabe tratar de tais proposi¢des em separado.

Um Retorno ao Alinhamento?

A candidatura de Aécio Neves possui relagdo umbilical com o Governo FHC, o
que ¢ esperado, tendo em vista as mesmas origem partidaria e base politico-econdmica.
Isto ¢ refletido tanto nas criticas feitas a politica externa dos Governos Lula e Dilma
quanto na visdo que guardam da posi¢cdo do pais no concerto mundial de nagdes. Ja a
candidatura de Marina Silva, embora oriunda da base governista tal como Eduardo
Campos, mantém diretrizes oposicionistas para a inser¢ao internacional do Pais.

No tocante as criticas, o nucleo da argumentacdo refere-se, segundo Rubens
Barbosa (2008, p. 12) a “ideologiza¢do das decisdes e a politizagdo das negociagdes”, se
expressando em diversos aspectos. Primeiro, o uso de canais paralelos a relagao
institucional entre governos através do assessor da Presidéncia para Assuntos
Internacionais, Marco Aurélio Garcia, em seus contatos com partidos de esquerda e
movimentos sociais na regido. Segundo, a afirmacdo de uma alianga com a Argentina ao
ponto de aceitar suas idiossincrasias, como ficou evidente na criagdo do Banco do Sul,
na aceitacdo do Mecanismo de Ajuste Competitivo e outras medidas restritivas
contrarias ao Tratado de Assun¢do. Terceiro, uma pratica baseada na interlocugao por
afinidades ideologicas, como atestaria as relacdes com Evo Morales, Rafael Correa e
Hugo Chavez. Quarto, uma politica de oferecimento de ajuda financeira e
investimentos, como expressos no contexto da nacionaliza¢do dos ativos da Petrobras
na Bolivia ou na renegociacao do valor da energia elétrica de Itaipu com o Paraguai.

Como consequéncia, afirma Barbosa (2014), o Mercosul estaria agonizando ao
abrir mao da liberalizagdo comercial e admitir “medidas protecionistas sem qualquer
punicdo para os infratores”. O resultado, sentencia, teria sido o crescente isolamento do
Brasil e do proprio Mercosul nas cadeias produtivas globais, bem como nas negociagdes

de acordos bilaterais e nos mega-acordos de livre comércio.
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Segundo Lima & Duarte (2013, p. 2), o nucleo da critica a atual politica externa
seria sua ideologizagdo e sua partidarizagdo, contraria aos verdadeiros interesses

nacionais durante os governos de Lula da Silva e Dilma Rousseff, tais como:

“a branda reacdo brasileira a nacionalizacdo de refinaria da
Petrobras na Bolivia por Evo Morales; a entrada da Venezuela
no Mercosul; o afastamento do Paraguai deste mesmo arranjo
regional apds um processo totalmente irregular de impedimento
do entdo presidente Lugo; a contratacdo de médicos estrangeiros
em especial dos cubanos e, mais recentemente, todo o episodio
da "fuga" cinematografica do senador Roger Molina, asilado na
Embaixada brasileira. Com relagdo ao plano global, perfilam as
relacdes com os paises africanos e com o Sul de modo geral, as
relagdes com o Ird e, em especial, a intermediagdo de Brasil e
Turquia no caso do programa nuclear do Ira.”

Como consequéncia do carater ideologico, seus criticos apontam o equivoco nas
escolhas internacionais. Segundo Vera Thorstensen (2014) o Brasil deveria fazer
acordos com paises grandes, pois ndo adiante se ‘“casar com pobre” e “atrelar ao
Mercosul ¢ a morte, ¢ afundar o Brasil de vez”.

Os termos da rejeicdo a politica externa brasileira da ultima década trazidos a
tona vao ao encontro das ideias manifestadas pelo proprio Aécio Neves em sua coluna
semanal no jornal Folha de Sdo Paulo. Um dos pontos recorrentes das manifestacdes do
candidato ¢ uma suposta ideologizagdo da politica externa brasileira. Aécio criticou a
posi¢do do Brasil e dos paises do Mercosul quando concederam apoio oficial ao
Governo de Nicolds Maduro na Venezuela por ocasido da instabilidade interna,
claramente insuflada por forgas externas, ocorrida no inicio de 2014, afirmando que “No
lugar de oferecer colaboracdo institucional para a promogao do didlogo entre as forgas
politicas em conflito, o Brasil submete sua politica externa as conveniéncias
ideoldgicas, deixando de representar os interesses permanentes do Estado brasileiro para
defender o idedrio do governo de plantdao” (NEVES, 2014). No caso venezuelano em
especial, o empenho em espezinhar o governo Dilma, Aécio parece ter esquecido a

postura que o proprio FHC tomou ao ser um dos lideres sul-americano que colaborou
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para evitar o sucesso do golpe de estado impetrado na Venezuela contra Hugo Chévez
em 2002.
Para Aécio, o caminho da ideologizagdo e da “esquerdiza¢ao” do Governo seria

um caminho infrutifero e pernicioso para o Brasil.

A partidarizagao da politica externa tem consequéncias também
na politica de comércio exterior. As crises na Venezuela e na
Argentina, pela passividade da reagdo do Itamaraty, estdo
trazendo prejuizos a credibilidade do governo brasileiro e as
empresas nacionais que encontram barreiras para exportar e
grandes dificuldades para receber seus pagamentos (NEVES,
2014).

O programa de governo publicado pelo site oficial da campanha de Aécio Neves
ndo ¢ muito claro quanto as eventuais solugdes para corrigir rumos da politica externa,
pois no espaco dedicado as relacdes exteriores, ele se limita a propagar o fim do
isolamento brasileiro, além de uma maior acdo diplomadtica em termos globais, como
mudangas climdticas, direitos humanos, comércio exterior, terrorismo, guerra
cibernética e ampliagdo do Conselho de Seguranga da ONU (PARTIDO DA SOCIAL
DEMOCRACIA DO BRASIL, 2014). Contudo, a despeito da generalidade do seu
programa de governo, ¢ plenamente impossivel identificar a visdo do candidato acerca
das linhas mestras de politica externa que adotara caso seja eleito Presidente da
Republica.

Entre outros alinhamentos, o Brasil deixou em posi¢do
secunddria a cooperagdo com os paises desenvolvidos para
priorizar as relacdes com nagdes emergentes € com os vizinhos
no continente, em especial os afinados ideologicamente. Com
1880, nossa fatia no comércio internacional vem declinando e nos
ultimos anos firmamos apenas trés acordos comerciais, com
paises de pouca relevancia. Esta politica enviesada alija nossas
empresas das cadeias globais de produgdo e, dessa maneira,
deixa de gerar aqui empregos de melhor qualidade (NEVES,
2013).

Conforme se observa de forma cristalina, as relagdes sul-sul almejadas e

desenvolvidas pelos Governos Lula e Dilma seriam preteridas em favor da aproximagao
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com os paises desenvolvidos. A linha argumentativa que mistura isolamento do pais e
acordos comerciais sinaliza que a inser¢ao internacional de padrao neoliberal e alinhada
com as poténcias centrais (chamadas de desenvolvidas em oposicdo a falta de
desenvolvimento dos demais, inclusive o Brasil) ainda ¢ considerada a mais promissora
para o Brasil pelas forgas que apoiam Aécio Neves.

No inicio da campanha, Eduardo Campos direcionou suas criticas em linhas
similares aquelas tecidas por Aécio Neves. Apesar de, curiosamente, ndo ter dedicado
aten¢do ao tema da politica externa no Programa de Governo Coligacdo Unidos Pelo
Brasillo, as diretrizes de governo, publicada no site da entdo vice Marina Silvan,
centrava-se em um pequeno texto com cinco topicos. Ele se caracteriza por reafirmar
posicdes historicas do Itamaraty (como uma maior equidade das organizagdes
internacionais), por negligenciar todos os temas centrais que caracterizaram os governos
Lula-Dilma (BRICS, G20 Comercial, UNASUL, etc.) e por reprisar a tese de que o
Brasil tem sido tolerante com os paises que violam direitos humanos. Tais posigdes
revelam as contradi¢des entre as propostas de governo e as posi¢des historicas do PSB,
notorio pelo apoio a tecnologia nuclear, a defesa da soberania nacional, pela critica ao
imperialismo, e pelo apoio a Cuba, entre outros.

Ao assumir a candidatura a frente da chapa, Marina Silva lancou o Plano de
Agdo para Mudar o Brasil'>. Nesse documento, no capitulo sobre politica externa,
inicialmente afirma que nao se configurou uma “ascensdo definitiva dos emergentes”,
para depois destacar a importancia dos BRICS, do IBAS e da cooperagao Sul-Sul na
conformacdo de um mundo multipolar. Destaca ainda a necessidade de o Pais buscar
maior representatividade junto aos organismos internacionais, incluindo o pleito junto
ao Conselho de Seguranga da ONU. O que difere com énfase da atual politica externa
diz respeito a prioridade conferida aos acordos de livre comércio com paises centrais € a
Unido Europeia (considerando sugestivo o caminho adotado pelos paises da Alianca do

Pacifico), ao aprofundamento das relagdes com os EUA e a defesa de uma diplomacia

10y/er detalhes no Programa de Governo: http://www.psb40.org.br/imprensa/programa.pdf.
y/er detalhes no site: http://www.marinasilva.org.br/diretrizes_governo/governo/politica-externav2.php.
'2\/er a integra do Programa de Governo: http://marinasilva.org.br/wp-content/uploads/programa.pdf
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ambiental ativa. Em suma, a plataforma de politica externa da candidatura de Marina
Silva abarca as iniciativas dos Governos Lula e Dilma, bem como posi¢des caras ao
candidato Aécio Neves.

Trata-se, e isso ¢ importante destacar, de uma candidata cuja trajetdria e aliangas
sao ambiguas — como atesta a rapida retirada do apoio aos direitos civis dos LGBT e da
mencao a energia nuclear apos a publicagdo do programa de governo. No campo
econOmico, ha claros sinais da retomada da ortodoxia liberal, com a defesa do Banco
Central Independente, o ‘tripé econdomico’ e a reducao do papel do Estado na economia
— refletindo os interesses do principal financiador, a familia Setubal do Banco Itad, e do
principal conselheiro, o economista neoliberal Eduardo Giannetti. Diante desses fatos,
ndo ha garantia de que a parcela do programa de politica externa de Marina Silva que
espelha as praticas do Governo Dilma seja efetivamente adotada, pois ele vai de
encontro com os posicionamentos tradicionalmente defendidos pelos seus principais
apoiadores. De todo modo, essa candidatura tem muito a se revelar, pois a
presidenciavel tem trajetoria de projeto pessoal (PT, PV, Rede-PSB), com discurso
conservador aferrado a questoes religiosas € morais, como € o caso da aversao a direitos
civis de minorias e inovacdes em pesquisas (c€lula tronco e transgenia). Em suma, a sua
defesa da ‘nova politica’, com banqueiros (Setibal), liderancas politicas tradicionais
(Heraclito Forte e Jorge Borhausen) e icones do conservadorismo (Pastor Silas
Malafaia), fazem dessa candidatura ainda um enigma a ser decifrado, mas certamente

nao um projeto novo de governo.

Uma Nova Concepciao de Politica Externa?

A oposicao aos governos Lula e Dilma proveniente de grupos autointitulados de
esquerda, caso da candidata Luciana Genro, embora inexpressivo do ponto de vista
eleitoral, reverbera concepg¢des com livre transito em segmentos da academia, como
aquelas nucleadas na critica ao subimperialismo brasileiro. Segundo estas concepgdes,
tais governos instauraram um tripé investimento, financiamento € cooperagao
internacional (através de orgdos como APEX, BNDES, FIOCRUZ, EMBRAPA,

ABC/MRE, entre outros), garantindo a mesma légica voraz do capital imposta nos anos
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1990 sob o neoliberalismo (FONTES, 2013, p. 108). Para estes, além de servir aos
interesses dos EUA de neutralizar as lutas anti-imperialistas na regido, o pais torna-se
extrator de mais valia ao ascender na hierarquia do capitalismo — sem, contudo,
melhorar a qualidade de vida da populagdo (LUCE, 2007, p. 50; 2013, p. 132).

O programa de governo divulgado pelo PSOL até julho de 2014 nao possui
diretrizes muito claras de politica externa. No entanto, hd referéncias a atuacao
brasileira no exterior, sobretudo no tocante as empresas do pais e sua relacdo com o
BNDES. Reafirmando argumentos muito proximos aos defensores da tese do
subimperialismo brasileiro, a candidatura Luciana Genro defende uma mudanga na
politica de financiamento do BNDES, pois a atual privilegiaria grandes empreiteiras e
multinacionais, que possuem capital proprio, ou ao menos acesso a empréstimos
internacionais, além de empresas que usam o dinheiro publico para aumentar a
concentragdo de renda (PARTIDO SOLIDARIEDADE E LIBERDADE, 2014). Outra
manifestagdo da concepcdo da candidata acerca da politica externa foram dois artigos
por ela publicados no site oficial da campanha presidencial, ambos voltados para a
criacdo dos BRICS. No mais recente deles, Luciana Genro critica a utilizagdo que se
fara do banco, bem como o papel do Brasil na dindmica dos BRICS.

A noticia de criagdo do Banco dos BRICS, que financiaria
projetos de desenvolvimento, além da criacdo de um fundo
contra crises financeiras, da a entender que o governo brasileiro
busca mudar a correlacdo de forcas global, tentando reformar o

FMI e protestando contra a espionagem dos EUA. N&o é bem
assim!

A criacdo deste banco, longe de significar uma alteracdo no
panorama mundial, ndo passa de mais do mesmo. Seria uma
ampliacdo do atual mecanismo do BNDES, sem participacdo
social, que empresta principalmente a grandes empreiteiras e
empresas brasileiras e estrangeiras do ramo primario-exportador,
para projetos muitas vezes nocivos a0 meio ambiente e as
populacdes afetadas (exemplos: Belo Monte, florestas de
eucalipto, mineradoras, etc). Tal esquema pode aprofundar o
atual modelo, no qual o Brasil exporta matérias primas para a
China industrializa-las (GENRO, 2014b).
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Sobre os BRICS em si, Luciana Genro acredita que a iniciativa em si € positiva
enquanto utilizacdo do multilateralismo contra a concentracdo do poder mundial
(GENRO, 2014A). Contudo, ela n&o seria de todo positiva para o Brasil, em funcdo do
modo submisso como o Brasil se insere nos BRICS e no sistema internacional. No
debate entre as duas linhas tradicionais da politica externa brasileira, citadas
textualmente pela autora, a sua posicdo é de questionamento de ambas, pois elas ndo
chegariam a tratar de temas fundamentais como o papel passivo e subordinado do Brasil
na divisdo internacional do trabalho e as implicacdes disso para a sua soberania, o que
estaria “na contramdo de uma verdadeira alternativa de desenvolvimento econOmico-
social” (GENRO, 2014A). Apesar de abordar a necessidade de mudangas domestica na
economia e na distribuicdo de renda e indicar alguns caminhos, o artigo ndo chega a
especificar como um pais na posicdo do Brasil no concerto internacional poderia
“enfrentar o poder da financa mundializada e inverter a logica do modelo produtivo”
(GENRO, 2014A). Ou seja, se a critica da candidatura Aécio reside na ideologizacdo da
politica externa e no isolamento do Brasil no comércio mundial e dos paises
industrializados, as objecdes de Luciana Genro vdo no sentido contréario: o pais ndo
possui a autonomia politica e ideoldgica ideal e ndo questiona os primados do

mercado/sistema internacional.

Caminhos e Riscos Possiveis

Conforme se observa, cada uma das correntes politicas apresentadas possui visao
propria da politica externa brasileira. Duas delas se aproximam dos paradigmas
classicos de atuagdo brasileira no sistema internacional, com o Governo representando a
linhagem mais autonomista e a oposi¢ao encabecada por Aécio Neves simbolizando a
defesa do alinhamento com as poténcias ocidentais, sobretudo Estados Unidos. A
terceira corrente, de Luciana Genro, critica a postura brasileira pela falta de
assertividade e pela adesdo as normas e instituicdes globais vigentes, o que a colocaria
num espectro inédito em termos de politica internacional.

Quanto a candidatura de Luciana Genro, cabe problematizar suas concepgdes €
identificar as limitagdes que embalam as correntes que julgam criticar pela esquerda o

atual governo. Primeiro, negligenciam todos os dados que apontam na dire¢do do
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aumento do poder de compra, empregabilidade e reducio das desigualdades no Brasil .
Desconsideram, pois, aspectos importantes das lutas politicas que buscam fortalecer o
desenvolvimento de capacidades produtivas e acdes de governo de viés distributivista.
Segundo, rejeitam a possibilidade de relagdes bilaterais ou multilaterais cooperativas,
mesmo que os ganhos mutuos tenham assimetrias. Terceiro, supde, como consequéncia,
que um pais periférico (como Bolivia ou Gana) se desenvolveria de forma autocentrada.
Ou seja, que poderia se desenvolver sem financiamento externo, como aqueles de longo
prazo e baixo custo do BNDES, sem cooperacdo para o desenvolvimento, como a
prestada por centros de exceléncia como EMBRAPA e FIOCRUZ através da
ABC/MRE, e/ou sem participar de progressos de integracdo regional com perfil
progressista. Quarto, subestimam os constrangimentos ¢ as possibilidades decorrentes
das correlagdes de forgas internacionais para paises periféricos e/o emergentes; isto €, as
dificuldades para se ampliar a autonomia no sistema internacional. Ou seja, ndo levam
em consideragdo que a dinamica politico-econdmica do sistema internacional existe
concretamente e, se a sua alteragdo rumo a um menor desequilibrio de poder ¢ possivel,
este ¢ um processo que demanda uma atuacdo pragmatica e cautelosa de uma poténcia
emergente como o Brasil, pois sua implementacdo em dmbito global € custosa e dotada
de varios percalcos. Por fim, ressalte-se que os pressupostos da candidatura do PSOL
acabam por convergir com as for¢as conservadoras que fazem ofensivas violentas
contra todos os governos populares e desenvolvimentistas — e, portanto, se somam aos
interesses dos grupos rentistas pro-americanos no Brasil e na América Latina contrarios
as relacoes Sul-Sul.

O atual quadro eleitoral sinaliza para nova polarizagdo entre PT e PSDB,
repisando o que tem ocorrido desde as eleicdes presidenciais de 1994. Portanto, em
termos de politica externa, a disputa se d4 entre a autonomia e o alinhamento; em outras

palavras, entre diferentes modelos econdomicos e de insercao internacional. De um lado,

13 \er o relatério Nacional de Acompanhamento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (PNUD).
Disponivel em:
http://www.pnud.org.br/Docs/4_RelatorioNacional AcompanhamentoODM.pdf.  Acesso
em 08/06/2014.
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Aécio Neves deixou claro que as politicas liberalizantes'* retomaréio o curso dos anos
1990: contencao do salario minio, redu¢ao do gasto publico, retomada das privatizagoes,
diminui¢do do protagonismo dos Bancos Publicos, autonomia do Banco Central, etc.
Tais medidas supostamente colocariam o Brasil nos trilhos do desenvolvimento, aos
quais seriam acrescidas novas e promissoras rotas mediante reaproximacao do pais com
os aclamados paises desenvolvidos, a triade Estados Unidos, Unido Europeia e Japao.
As relagdes Sul-Sul, os BRICS, a integra¢do regional, e outras medidas dotadas de
pesadas tintas ideoldgicas seriam estradas para o precipicio do isolamento eterno do
Brasil dos grandes centros financeiros mundiais.

A posigao sustentada pela candidatura Aécio Neves ¢ descolada das mudangas
estruturais do sistema internacional, da conjuntura global, das conquistas recentes da
politica externa brasileira e at¢ mesmo das posigdes sustentadas pelo Governo FHC em
seu ultimo quarto. A aceitacdo das diretrizes do Consenso de Washington (1989) a
abertura comercial e as privatizagdes nao somente nao devolveram dinamismo a
economia, como as politicas de ajuste fiscal (Lei de Responsabilidade Fiscal), os planos
de demissao voluntaria (PDV) e a desregulacdo financeira acabaram por aumentar a
relagdo divida/PIB e a vulnerabilidade do Pais ao cenario internacional instavel da
década de 1990.

Havia a concepcdo de que a busca da credibilidade frente aos paises centrais
teria como contrapartida “reconhecimento politico, concessdoes comerciais € ajuda
financeira e tecnologica” (PECEQUILO, 2008, p. 138-141). O que se percebeu foi um
progressivo desmonte do projeto nacional a partir da adog¢do de reformas liberalizantes;
da adesdo sem contrapartida aos regimes internacionais (Tratado de Nao-Proliferagdo de
Armas Nucleares-TNP e Regime de Controle de Tecnologia de Misseis-MTCR); da
desmobilizacao da agenda da diplomacia brasileira no sistema internacional e do refluxo

econdmico-comercial em outras regides, especialmente em paises periféricos. Durante o

4 \fer entrevista no Estaddo de Arminio Fraga, coordenador econdmico da campanha do presidenciavel
do PSDB. Disponivel em: http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,gasto-publico-
deveria-ser-limitado-por-uma-lei-diz-arminio-fraga,181922e. Acesso em 26/06/2014.
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governo Fernando Henrique a busca de credibilidade e ingresso na globalizagao
implicou mais concessdes do que ganhos de espagos.

Em suma, a crise cambial e financeira de 1999, a frustragdo das elites ¢ do
governo diante das expectativas nutridas em relacdo aos paises centrais e a crescente
oposicao interna aos projetos liberalizantes — incluindo setores conservadores e/ou
empresarias que se fiam prejudicados pela alianga com setores financeiros
internacionais — fizeram o governo recuar. Segundo André Silva (2009), foi nesse
contexto que Fernando Henrique transitou o otimismo liberal para a conceituacdo de
‘globalizacdo assimétrica’. Portanto, a coalizdo politico-partidaria por trds da
candidatura Aécio Neves deseja voltar a uma rota da qual ela mesma foi obrigada a se
afastar em certa medida ha quatorze anos, sendo que os desdobramentos da politica e do
mercado mundial claramente refor¢am que a op¢ao do alinhamento para o Brasil ¢ ainda
mais estreita em possibilidades de manobra e resultados esperados do que era nos anos
1990. Por seu turno, a candidatura Dilma Rousseff sustenta a manuten¢ao dos rumos da
politica externa adotados em seu primeiro mandato, op¢ao que tem sido benéfica para o

Brasil, seja no ambito regional, seja na esfera global.

Considerac0es finais

Conforme sugerimos, a eleicao deve recolocar, no debate de politica externa, os
dois modelos e estratégias fundamentais de inser¢do internacional: autonomismo e
alinhamento. Embora se costume colocar que “praticamente tudo que se afasta do
relacionamento com os paises do Norte ¢ visto como pautado por razdes ideoldgicas,
viés partidario”, numa logica binaria de soma zero (LIMA & DUARTE, 2013, p. 2), na
pratica o que importa ndo ¢ com quem, mas como estabelecer as relagdes exteriores.

Nao precisamos ir muito longe para perceber que o principio da autonomia na
insercdo internacional requer também pragmatismo. Durante o governo Vargas, ocorreu
a barganha nacionalista; enquanto no periodo Geisel, o reconhecimento de Angola e
China comunistas ¢ a altivez nas relagdes com EUA em diversos temas (entre estes, a
questdo nuclear). Nos governos Lula e Dilma, a ampliacdo do Mercosul, com a inclusao

da Venezuela de Chavez e o estreitamento das relacdes com a Argentina durante os
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governos Kirchner, ndo impediram a realizacao de acordos de livre-comércio do bloco
com o Egito de Mubarak ou Israel; e a crescente presenca no mundo arabe, inclusive
com a criagdo da CASPA (Clpula América do Sul-Paises Arabes) ndo impediu de
estreitar relagdes com o governo do Ira em meio ao cerco Ocidental.

Trata-se, por Obvio, de opgdes politicas para a inser¢ao internacional e o
desenvolvimento do Brasil. E, nesse sentido, a questao do Mercosul talvez seja a mais
sintomatica da polarizagdo entre os principais candidatos em disputa. De um lado, ha
declaragdes ora exaltadas, como a de Aécio no Forum da Liberdade de 2014 pugnando
o fim do Mercosul'”, ora matizadas, como as de Rubens Barbosa (2008) se opondo
abertamente as politicas de redugdo das assimetrias e, com efeito, as politicas voltadas a
atender demandas dos parceiros regionais. De outro, o relatorio que acompanhou a carta
de demissao do Alto Representante do Mercosul, Samuel Pinheiro Guimaraes, cuja
énfase foi 1) a promogdao de politicas de desenvolvimento para enfrentar a
desindustrializacdo, 2) a prioridade sob a integra¢do infraestrutural do bloco, 3) a
ampliacdo da integracdo com paises vizinhos como Suriname, Equador, Bolivia e
Guiana, ¢ 4) a expansdao das politicas voltadas a reducdo e assimetrias (como o
FOCEM)'®. A defesa do Mercosul como uma 4rea de integragio e desenvolvimento
regionais, em oposi¢do ao regionalismo aberto ou a opg¢ao por acordos de livre comércio
com outros paises e blocos defendidos pelos principais candidatos de oposi¢do (Marina
e Aécio), vinha sendo um topico defendido pelo entdo ministro em diversas
oportunidades (GUIMARAES, 2012; 2014).

Disso conclui-se que o atual pleito coloca em disputa ndo apenas as politicas da
politica externa, ou seja, os modelos de inser¢do internacional, mas o préprio dilema e
contradicdo que vem atravessando a historia brasileira e latino-americana como um
todo. Isto €, a questdo de fundo diz respeito as dificuldades em construir € implementar

uma politica reformista que avance na dire¢do do desenvolvimento e da autonomia

15 Ver noticio do Valor Econémico “No Rio Grande do Sul, Aécio Neves propde o fim do Mercosul”.
Disponivel em: http://www.valor.com.br/politica/3509098/no-rio-grande-do-sul-aecio-neves-propoe-o-
fim-do-mercosul

16 Relatdrio disponivel em: http://www.desenvolvimentistas.com.br/blog/rogerio-
lessa/files/2012/07/Relat%C3%B3rio.pdf. Acesso em: 24/06/2014.
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nacionais. De Vargas, passando por Jango e Allende, ou Lula, Evo e Kirchner, politicas
distributivistas t€ém encontrado fortes resisténcias nas elites locais, que por meio de
governos autoritarios ou liberalizantes buscam reafirmar as tradicionais desigualdades
oriundas da formagdo econdmico-politica da regido. E como o Brasil influencia
decisivamente o rumo do subcontinente, ndo seria demais afirmar que se trata mais do
que de um debate de politica externa, mas do lugar que a América do Sul ird ocupar no
mundo nas proximas décadas. E certamente uma politica alinhada, a moda de outros
governos (Café Filho, Castelo Branco, Collor e FHC) devera redefinir o papel do Brasil,

em especial o ativismo em organizagdes como o grupo BRICS, por exemplo.
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Resumo

O presente artigo analisa o debate politico em torno dos caminhos da politica externa
diante da eleicdo para a Presidéncia em 2014. O argumento central é que a eleigdo
coloca em confronto estratégias distintas de insercdo internacional: um voltada ao
autonomismo e outra ao alinhamento. Portanto, o que se coloca em disputa ndo é apenas
a politica da politica externa, mas a propria contradicdo de um Pais e de um
subcontinente que enfrenta barreiras para romper o seu padrdo de desigualdade e
dependéncia.
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Abstract

This article analyzes the political debate on ways of foreign policy before the election to
the presidency in 2014. The central argument is that the election confronts distinct
international insertion strategies: one dedicated to the autonomist and another
alignment. So what stands in dispute is not just the politics of foreign policy, but the
very contradiction of a country and a subcontinent facing barriers to break its pattern of
inequality and dependence.
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A POLITICA EXTERNA E O MERCOSUL NAS
ELEICOES PRESIDENCIAIS DE 2014

Ana Regina Falkembach Simao*

Introducio

Este artigo analisa a politica externa e as eleigdes de 2014 no Brasil, com
destaque para a questio do Mercosul. E crivel que desde o inicio do século XXI a
politica externa tem se tornado um tema de debate na sociedade brasileira, passando a
ocupar também um espago mais significativo nos processos eleitorais. Historicamente
esta matéria ndo fazia parte da agenda da midia brasileira e, tampouco, fazia parte dos
debates eleitorais. Em geral, a politica externa ficaria restrita aos espagos especializados
— ao Itamaraty e ao mundo académico. De fato, a partir do governo Lula a politica
externa ganhou novos contornos e um deles foi o seu viés social que, de certa forma,
contribuiu para aproxima-la da propria sociedade brasileira. Conforme observa Maria
Regina Soares de Lima (2009, p. 44) desde 2003, a “mudanga tem predominio sobre a
continuidade. A inclusdo da agenda social como topico importante da politica externa
foi uma das primeiras e maiores inovagdes”.

No entanto, mesmo considerando o quanto ¢ efetiva a trajetdria de aproximacgao
do tema com a sociedade, a politica externa ainda ndo se tornou um assunto
determinante nos processos eleitorais. Ainda que nas duas ultimas eleigdes presidenciais
— 2006 e 2010 —, tenha ocupado um espaco mais relevante no debate politico,
envolvendo uma camada ndo desprezivel da sociedade brasileira, a politica externa,

como lembram Oliveira e Onuki (2003, p. 145), “[...] ndo da voto e ndo tira voto”.

! Doutora em Histéria pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Professora de RelacBes
Internacionais da ESPM/Sul e da ULBRA.
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Segundo os mesmos autores, a politica externa ainda desempenha apenas uma
influéncia indireta nas eleigdes. Cabe observar que a “baixa relevancia de temas
internacionais na decisdo do eleitor explica, em grande medida, o comportamento
reiteradamente pacifico do poder Legislativo em matérias internacionais” (OLIVEIRA;
ONUKI, 2003, p.145).

Os dois aspectos acima assinalados, embora aparentemente contraditdrios, sao
complementares quando da andlise da realidade politica brasileira. Se por um lado, os
temas de politica externa ainda ndo impactam as elei¢gdes, por outro vém constituindo
matéria recorrente na midia e no proprio debate politico. Vale ressaltar que, desde o
inicio de 2014, os assuntos de politica externa t€ém sido incorporados nas falas dos
candidatos a presidéncia do Brasil com uma intensidade digna de nota. Sendo, vejamos.
O senador e presidenciavel Aécio Neves, do PSDB, quando esteve em Porto Alegre, em
mar¢o deste ano, participando do Férum da Liberdade, promovido pelo Instituto de
Estudos Empresariais (IEE) propos simplesmente o “fim do Mercosul”. Em palestra
durante o evento, classificou o bloco econdmico como “coisa anacrénica” que “nao esta
servindo a nenhum interesse dos brasileiros” (NEVES apud BUENO, 2014). O entdo
também presidenciavel Eduardo Campos, do PSB, que faleceu em meio a campanha
eleitoral em decorréncia de um fatal acidente aéreo ocorrido em Santos, litoral paulista,
em treze de agosto de 2014, comungava da mesma posi¢ao. Em entrevista concedida
dois meses antes de sua morte, Campos criticou a politica externa do governo Dilma,
baseada nas relacdes Sul-Sul, sustentando que o Brasil “ndo pode ficar amarrado as
velhas institucionalidades do século 20, como o Mercosul. O Mercosul precisa ser
preservado mas preservado com o interesse do pais, podendo alargar suas fronteiras
comerciais e suas relagdes bilateriais”(Folha, online, 10/06/14). Na contramao de seus
concorrentes, a presidente Dilma, dando continuidade ao projeto do governo Lula,
guarda no Mercosul um dos pilares da politica externa brasileira. Portanto, em meio aos
varios assuntos pautados nas elei¢des presidenciais de 2014, seguramente encontra-se o
do Mercosul. Diante disso, caberia repisar alguns aspectos acerca deste tema que, muito
embora ja analisado pela academia em diversos contextos, ganha um novo relevo no

periodo eleitoral.
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O Mercosul na perspectiva historica

A partir da segunda metade dos anos 1980, a formagdo de blocos envolvendo
paises vizinhos compde o contexto internacional e reorienta as politicas externas de
vérios paises da América, Asia e Europa. Neste novo cenario veremos surgir a
integragao entre os Estados Unidos, Canada e México; do Japao, Coréia do Sul, Taiwan,
Hong Kong e Cingapura; da Comunidade Econdémica Europeia, que vinha num
processo de integracdao regional desde a década de 1940, além da cooperagdo entre
Brasil e Argentina, que resultaria na criagdo do Mercosul, em 1991.

Em que pese o quadro de instabilidade econdmica existente nos paises latino-
americanos durante a década de 1980, houve uma mobilizacdo consistente para a
integracao regional. O acercamento entre Brasil e Argentina na década de 1980 pode ser
considerado um paradigma no processo de cooperagao regional. Os governos brasileiro
e argentino acabaram privilegiando a aproximacgdo, valorizando a politica como
elemento fundamental para consolidar a cooperacao, ainda que sem desconsiderar a
importancia do aspecto comercial.

Alguns dados ilustram os caminhos da integracdo comercial entre o Brasil e a
Argentina. Entre 1975 e 1984, periodo marcado por governos autoritarios em ambos 0s
paises, o Brasil fora responsavel por 40% das importa¢des argentinas, que envolviam de
manufaturas a produtos de bens duraveis, como TVs, tratores, camionetas, videos, assim
como produtos quimicos e barras de ferro. De acordo com os dados relativos as
exportacdes brasileiras para a Argentina, ha uma nitida elevacdo de US$ 340.000
milhdes, em 1978, para pouco mais de US$ 1 bilhdo, em 1980. Muito embora tenha
havido um declinio nos trés anos seguintes — de US$ 893.338, em 1981, para US$
687.716 milhdes em 1982 ¢ US$ 666.799, em 1983 —, houve novamente um aumento
das exportagdes em 1984, para US$ 831.152 milhdes (BANDEIRA, 2003, p. 438).

Assinala-se, portanto, que com o governo de Jodo Figueiredo, em 1979, o Brasil
e a Argentina apontam para o entendimento, dando inicio a uma nova fase da relagdo
entre os dois paises. A partir deste momento, o didlogo com a Argentina passaria a ser
prioritario. Nao sao poucos os exemplos que ilustram esta aproximagao, a comegar pela

assinatura do acordo Tripartite Corpus-Itaipu, em 1979, o acordo de cooperacao nuclear,
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a criacao de um grupo binacional para negociar as questdes comerciais ¢ o apoio dado
pelo Brasil a Argentina durante a Guerra das Malvinas” (SARAIVA, 2012, p. 57).

Na esteira desta nova fase de entendimento, estdo os governos civis de José
Sarney e de Raul Alfonsin, que ndo apenas deram continuidade aos acordos ja
estabelecidos pelos governos militares dos dois paises, como também criaram um
mercado comum. Em 1985 os dois presidentes decidiram que em dez anos seria criado o

mercado comum. Conforme aponta Raul Bernal-Meza (2002, p. 43):

A partir de 1985 o Brasil constroi sua parceria estratégica com a
Argentina — considerada a principal e mais ampla, que serviria
de plataforma para redefinir as relagdes no plano regional —
dentro do seu universalismo seletivo. Permitiu proporcionar
instrumentalidade ao universalismo dos anos 80 e renova-lo a
luz dos novos cenarios, a0 mesmo tempo em que mantinha sua
vocac¢ao mundial.

Com o avango desta pareceria, em 1988, foi criado o Tratado de Integragdo,
Cooperagdo e Desenvolvimento. Pouco depois, em 1991, ocorreu a Assinatura do
Tratado de Assuncdo, que anteciparia em quatro anos a criagdo do Mercosul. Para o
Brasil de Collor de Melo e para a Argentina de Carlos Menem, a formagao do Mercosul
continuava sendo uma estratégia, porém naquele momento servira para a inserg¢ao
internacional brasileira e argentina, ap6s frustradas tentativas de ambos os paises de
internacionalizarem-se via relagdo com Washington. Na percep¢do equivocada de
Collor de Melo, os Estados Unidos eram o Unico polo de poder mundial. Euférico com a
queda do muro de Berlim, com o colapso soviético e com a ideia da existéncia de uma
“nova ordem mundial”, o jovem presidente ndo observou atentamente as mudancas
politicas e econdmicas do contexto internacional, que apontavam para o desgaste dos
Estados Unidos.

E relevante observar que a “nova” politica externa brasileira e argentina, que
acabou instituida com a Assinatura do Tratado de Assungdo, criando o Mercosul,
deixou de valorizar a soberania, a diplomacia autdbnoma, o terceiro-mundismo, o projeto

de desenvolvimento econdmico que vislumbrava a substitui¢do das importagdes e, até
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mesmo, o aprofundamento no campo tecnoldgico, em favor de um modelo de
cooperacao supostamente dinamico e inexoravel, pautado pelo mercado. Entretanto, tal
visdo acabara sendo superada, bem como o proprio governo Collor que entra em rota de
colisdo com a sociedade e a classe politica brasileira, até o inevitavel impeachment.

Com os presidentes Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, o Mercosul
ganhou uma importancia estratégica para o Brasil, além de receber consisténcia
juridico-institucional significativa. No governo de Fernando Henrique Cardoso foi
institucionalizada a unido aduaneira entre os quatro paises membros, além da
participacao da Bolivia e do Chile como membros associados ao bloco. Na avaliagao do
chanceler Luiz Felipe Lampréia, realizada no ano de 1995, o Mercosul além de ser a
primeira unido aduaneira do hemisfério meridional, propiciava uma dinamizagdo da
atividade econdmica como um todo e possibilitava a atragdo de investimentos na regido.
Para o chanceler “com a ado¢do de uma tarifa comum (TEC) e a conclusdo de um
programa de desagravagdo que reduziu os direitos alfandegarios no comércio intra-zona,
0 Mercosul emerge de apenas trés anos e meio de negociagdo como prova real de que a
integracdo regional favorece a liberalizagdo comercial em termos globais”
(LAMPREIA, 1995, p. 32).

Para Raul Bernal-Meza, a politica brasileira para o Mercosul teve trés

finalidades:

1) permitir abrir gradualmente sua economia a economia
mundial, fortalecido pela amplificacdo do mercado subregional,
e logo regional (ALCSA), gracas aos ganhos de escala; 2)
enfrentar os desafios econdmicos e politicos das estratégias
hegemonicas norte-americanas na América Latina (ALCA); 3)
alcancar o reconhecimento mundial como poténcia média,
gracas a sua lideranca politica no bloco e a dimensdo de um
mercado que o teria como o centro econOmico-industrial
fundamental (MEZA, 2002, p. 44).

Ja Amado Cervo (2002), no balanco da era Fernando Henrique Cardoso, apontou
seis resultados positivos e seis aspectos que fragilizavam o bloco, estes ultimos
responsaveis pelo ceticismo de alguns analistas quanto ao seu futuro. No que se refere

13

aos pontos positivos, foram destacados diversos aspectos em diferentes areas: “a
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empatia entre a inteligéncia brasileira e argentina”, resultando numa série de encontros
com a participacdo de empresarios, intelectuais, bem como a produgdao de livros e
artigos, que apontaram as afinidades e as divergéncias entre ambos os paises; “as novas
condi¢des psicossociais”, que “conduziram naturalmente a criagdo da zona de paz no
Cone Sul, com impacto positivo sobre a América do Sul”; o aumento do comércio
intrazonal de 4,1 bilhdes de dolares em 1990 para 20,5 bilhdes em 1997 e 18,2 bilhdes
em 2000, periodo em que “as exportacdes do bloco cresceram 50% e as importacdes
180%”; a transformacdo do Mercosul em “sujeito de direito internacional” pelo
protocolo de Ouro Preto de 1994, podendo “negociar sobre a arena internacional”; e
finalmente, o fato do Mercosul ter produzido uma “imagem positiva acima da propria
realidade”, fortalecendo “seu poder de barganha como bloco ¢ o de seus membros
isoladamente” (CERVO, 2002, p. 25-26).

Quanto aos aspectos criticaveis do bloco, destaca-se a observagdo de que o
Mercosul seria caracterizado por um “processo de integra¢do assimétrico que ndo criou
mecanismos de superagdo de desigualdades entre os membros e, no interior destes, entre
zonas hegemonicas e periféricas”, frustrando assim a expectativa de uma possivel
elevacao do nivel social do bloco (CERVO, 2002, p. 26-27). Outra avaliagdo cética
refere-se ao enfraquecimento das negociagdes internacionais realizadas pelos Estados,
em funcdo de elevar a “condi¢do de zona de livre comércio para a de unido aduaneira
sem instituicdes comunitarias”. Assim, um ponto de descrédito acerca do futuro do
bloco, ainda segundo a avaliagdo de Amado Cervo, € que o processo de integragdo do
Mercosul “elegeu o comércio exterior como nucleo forte. Os membros do grupo
adotaram, contudo, medidas unilaterais, desmoralizando o mecanismo da tarifa externa
comum que haviam implantado”. Entretanto, conforme observa André Reis (2009, p.
144), considerando os ganhos e as perdas, o Mercosul “como unido aduaneira imperfeita
favoreceu o Brasil, que conservou sua autonomia decisoria e usou o bloco como
instrumento de negociacdo em outros espacgos”.

Com a chegada de Luis Inacio Lula da Silva a presidéncia do Brasil, em 2003, o
Mercosul ganhou novos contornos. Embora o governo Lula tenha herdado um bloco

com fragilidades, em funcdo da crise brasileira de 1999 e da crise argentina de 2001, a

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 5, n°. 25 | Ago. Set. 2014



reconstru¢gdo do Mercosul e a integracdo da América do Sul se tornaram itens
prioritarios na agenda de politica externa do Brasil. Segundo Paulo Visentini (2013), a
politica externa brasileira buscou estabelecer uma nova aproximagao com os paises do
bloco, apontando para uma parceria que fosse capaz de retomar o crescimento
econdmico dos paises vizinhos. O incremento da economia dos paises que compde o
bloco ¢ uma condi¢do indispensavel “para que a integragdo deixe de ser virtual”,
possibilitando uma “agdo estratégica no plano global que reverta a marginaliza¢ao
crescente que a regido sofre” (VISENTINI, 2013, p. 114).

Um dos instrumentos voltados para esta finalidade foi a criacdo de novos
mecanismos, a exemplo do FOCEM - Fundo de Convergéncia Estrutural e
Fortalecimento Institucional do Mercosul. Este fundo foi apresentado como uma medida
singular para fortalecer o processo de integragdo regional. Criado no final de 2004, o
fundo tem o objetivo de financiar projetos de melhorias na infraestrutura das economias
menos robustas do bloco — o Paraguai e o Uruguai — bem como melhorar as condigdes
das regides menos desenvolvidas e promover o desenvolvimento social nas zonas de
fronteira. Na mesma dire¢do, Paulo Visentini (2013) destaca os financiamentos
promovidos pelo BNDS para os projetos de melhorias na infraestrutura fisica sul-
americana, medidas que contribuem para mitigar as assimetrias que comprometem o
futuro do bloco. Embora as assimetrias sejam uma realidade de dificil solug¢do na regido,
defende o autor, tais iniciativas, conjuntamente, contribuem para o aprofundamento da
integragdo regional (VISENTINI, 2013, p. 114). Quanto ao papel financiador do BNDS
na América do Sul, Williams Gongalves anota que em 2011, a soma dos financiamentos
do banco na regido chegou a cifra de US$ 1,7 bilhdo, recurso que tem beneficiado,
sobretudo, Argentina e Venezuela. Desta forma, no ano de 2011, “os empréstimos
realizados pelo BNDS na regido representaram o dobro dos empréstimos feitos pelo
Banco Mundial” (GONCALVES, 2013, p. 57).

Outro aspecto digno de nota, que contraria as previsdes céticas em relagdo ao
Mercosul e também aponta para a busca de qualificacdo da integragdo regional e
diminui¢do das assimetrias, € o fato de que a partir de 2003 outras areas, para além da

comercial, foram incorporadas ao bloco. A educacdo, a politica e o campo cientifico-
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tecnologico passaram a compor o projeto de cooperagao regional. Como lembra Miriam
Saraiva, o bloco avangou para areas nao previstas no Tratado de Assungao, mostrando
que “a defesa de uma integragdo de carater mais politico e social” estd em sintonia com
as escolhas do governo brasileiro (SARAIVA, 2013, p. 148). Tais escolhas da politica
externa possibilitam a criagdo de novos espagos para a integracao da regido que vao
além do econdmico/comercial, aspectos que embora fundamentais para o sucesso de um
bloco regional, sdo limitados e podem ficar ao sabor dos ganhos em curto prazo e

conjunturais.

Eleicoes, politica externa e o futuro do Mercosul

Apds mais de duas décadas deste a criagdo do Mercosul, o futuro do bloco tem
sido avaliado com consisténcia por diferentes lentes tedricas. Embora ndo sejam poucos
os estudos que demonstram as fragilidades do Mercosul e apontam para seus aspectos
contraditorios, a quase unanimidade das pesquisas reconhece a importancia do Mercosul
e a necessidade de sua manutengdo e aprofundamento, tanto no campo
econdmico/comercial, como também em areas que possibilitem uma maior simetria no
bloco.

Avaliando o desenvolvimento do bloco, Willians Gongalves (2013, p. 57)
destaca que o Mercosul ¢ marcado por duas fases bem definidas. A primeira, que inicia
em 1991, € caracterizada por um viés neoliberal “segundo o qual o bloco regional
deveria fomentar o comércio intrabloco e atrair investimentos do exterior”. J& a
segunda, que tem inicio em 2003, seria conduzida “pelas ideias neo-
desenvolvimentistas, de acordo com as quais ao Estado compete o papel de abrir
caminho e apoiar a integracao regional estimulando a produ¢do, por meio da ampliagao
do mercado interno”. As duas fases ilustram com clareza o debate acerca da importancia
do bloco regional. Ou seja: por um lado h4d uma crenca de que a dimensao comercial
deve ser preponderante e que o bloco serve para que os paises que o compdem tenham
superavits comerciais € com isso possam “ter as melhores relagdes possiveis com os
paises desenvolvidos, na expectativa de serem beneficiados com a abertura de mercados

para suas exportagdes € com a recep¢ao de investimentos produtivos” (GONCALVES,
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2013, p. 59). Os governos brasileiros e argentinos dos anos 1990 alicercaram suas
politicas externas com base neste ideario, oferecendo em troca dos possiveis
investimentos votos nos foruns multilaterais. A alternativa a esta percepcdo seria
apresentada pelos governos de viés nacionalista, “voltados para a protecdo das riquezas
nacionais e para a industrializa¢do, supondo que somente por esse meio € possivel
alcancar mais desenvolvimento economico-social” (GONCALVES, 2013, p. 59).

Nesta perspectiva de andlise, a ordem internacional é apontada como
benevolente com os paises do Norte e, portanto, somente através de politicas conjuntas
desenvolvidas entre os paises do Sul haveria uma possibilidade real de alteragdo desta
ordem. Neste sentido, o0 Mercosul e a Unasul sdo exemplos de parcerias estratégicas que
apontam para este desiderato. No entanto, em oposi¢do a esta perspectiva, se encontra a
ideia de que a ordem internacional ¢ muito pouco permedvel a mudangas e, sendo assim,
o recomendavel ¢ associar-se aos que tém maior poder no tabuleiro politico e
econdmico internacional. De acordo com esta linha de condugao diplomatica, o mais
adequado para o Brasil seria ter nos Estados Unidos e Europa os grandes parceiros
estratégicos. Evidentemente, guardando a devida importancia ao regional na medida em
que ele contribui para a ampliagdo do livre comércio. De fato, sdo estas duas percepgoes
de politica externa e de proposta de integracdo regional que norteiam e certamente
conduzirdo o debate politico acerca dos rumos e do futuro do Mercosul.

Neste ano de eleigdes presidenciais no Brasil, os dois modelos de integragdo sao
(re) apresentados para a sociedade brasileira através dos distintos programas de governo
e, sobretudo, de diferentes concepgdes de politicas externas. E crivel que o Mercosul
enfrenta desgastes e que mudangas seriam pertinentes para o aprofundamento do bloco.
Sabe-se também que as dificuldades encontradas na integragdo regional muitas vezes
decorrem do contexto internacional e ndo sdo reflexos apenas da falta de adequadas
politicas que melhorem as condi¢des de integracdo regional. Conforme os cientistas
politicos Marcos Cepik e Carlos Arturi, existem “imperativos estratégicos sistémicos
(ligados ao reordenamento do poder mundial) e regionais [...] que impelem a regido para
a constru¢do de politicas de defesa, externa e de provimento de ordem publica

sinérgicas e consistentes” (CEPIK;ARTURI, 2011, p 681).
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Analisar o meio internacional e conseguir ocupar as brechas do sistema torna-se
um desafio para a diplomacia de qualquer pais. No caso do Brasil, as mudangas no
sistema internacional foram observadas, sobretudo, a partir de 2003. O projeto de
inser¢do internacional do governo Lula colocou a diplomacia brasileira num patamar de
destaque, inclusive no ambito de uma agenda midiatica, mobilizando intensas reagdes
de elogios e criticas. Ou seja: se por um lado a politica externa do presidente Lula pode
ser considerada um dos pontos altos e de sucesso do governo, na medida em que inseriu
o Brasil internacionalmente de forma afirmativa — construindo novas parcerias
estratégicas, a exemplo do Forum de Cooperagdo [ndia, Brasil ¢ Africa do Sul, da
participacdo nos BRICS, do aprofundamento das relacdes com a América do Sul e
Caribe e da propria consolidagao de uma nova fase do Mercosul — por outro, foi alvo de
grande parte das criticas ao governo, que em geral a classificaram e a classificam como
sendo “ideologica” e “partidarizada”, na medida que estd em sintonia com o paradigma
das relagoes Sul-Sul.

Conforme o embaixador Rubens Barbosa, em artigo publicado no site do

Instituto Millenium, em 15 de janeiro de 2014, neste momento:

[...] parece ser oportuno que alguns temas comecem a ser
discutidos para influir nos programas dos futuros candidatos.
Um dos temas que mais suscitaram controvérsia nos ultimos 12
anos foi o da formulacdo e execucdo da politica externa e a
conducéo do Itamaraty, que era considerada uma das instituicdes
de exceléncia na vida publica brasileira
(http://www.imil.org.br/artigos/poltica-externa-eleies).

No mesmo artigo, o embaixador Rubens Barbosa® apresenta uma anélise feita
pelo senador e presidencidvel Aécio Neves acerca da politica externa brasileira. Embora
os pontos abordados por ele ndo sejam uma novidade para o leitor/eleitor brasileiro —
pois parte das criticas apresentadas ja se tornaram corriqueiras na midia brasileira desde

o governo Lula — a retomada da posi¢do do candidato sinaliza para a importancia que a

politica externa ostenta nas elei¢des presidenciais de 2014. Para Aécio Neves:

? Rubens Barbosa foi embaixador do Brasil em Washington no periodo de 1999-2004.
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O viés ideologico imposto a nossa politica externa nos ultimos

anos estd isolando o Brasil do mundo. Demos as costas para

importantes nacdes democraticas e abragamos regimes de clara

inclinacao totalitaria, em flagrante contraste com as melhores

tradicdes da nossa diplomacia. Com visdo de futuro, o

compromisso ¢ conquistar um lugar privilegiado para o Brasil

no mundo. E necessario abandonar a politica externa de

alinhamento ideoldgico adotada nos ultimos anos e resgatar a

tradi¢do de competéncia e a atuagdo independente da diplomacia

brasileira. O Itamaraty deve servir ao Brasil e defender o

interesse nacional, acima de todo e qualquer interesse partidario.

Nossa diplomacia deve, também, recuperar no exterior o0s

compromissos que defendemos internamente, como o repudio as

tiranias, o direito a paz, a solidariedade internacional em defesa

da democracia, o respeito aos direitos humanos e ao meio

ambiente (http://www.imil.org.br/artigos/poltica-externa-eleies).

E relevante notar que esta proposta de “acabar com o Mercosul” apresentado no

Forum da Liberdade, em margo de 2014 — que arrancou aplausos de uma platéia pouco

especializada em politica e diplomacia, mas conhecedora do livre mercado e defensora

da aproximagdo do Brasil com os Estados Unidos —, ndo teve continuidade, entretanto,

no programa de governo do candidato posteriormente divulgado nacionalmente. Em

julho deste ano, ao apresentar oficialmente as diretrizes da sua politica externa, observa-

se um recuo do candidato do PSDB em relagdo a alguns posicionamentos, em especial

ao Mercosul. Segundo o programa do candidato tucano, comentado pelo embaixador

Rubens Barbosa, no jornal Estado de Sao Paulo, em 22 de julho de 2014, no que diz

respeito ao Mercosul, “paralisado e sem estratégia”, a alternativa ideal seria “recuperar

seus objetivos de liberalizagdo comercial e abertura de mercado e flexibilizar suas

regras a fim de poder avangar nas negociagdes com terceiros paises” (BARBOSA,
2014).

Na mesma linha, embora menos eloquente, estavam as propostas do ex-

governdor de Pernambuco e também presidencidavel, Eduardo Campos, que assinalava

que o Brasil precisaria ter “outra politica comercial” para “nao isolar o Brasil do mundo

e da competitividade”. E como ja anteriormente apontado, o resumo de Campos

vaticinava que “o Brasil ndo pode ficar amarrado ao Mercosul” (Folha, online,
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10/06/14). Vale destacar que, com a inesperada morte de Eduardo Campos, a candidata
a vice-presidéncia Marina Silva, ex-Senadora, ex-Ministra do Meio Ambiente do
governo Lula e lider do partido REDE, ganhou o apoio do PSB para assumir a
candidatura a presidéncia pela Coligagao Unidos pelo Brasil — PSB, REDE, PPS, PPL,
PRP, PHS, PS.

Conforme o programa de Governo desta Coligacdo, reapresentado apds a
confirmagdo de Marina Silva como candidata a presidéncia, o Mercosul deve ser
renovado e o Brasil terd que combater a estagna¢dao do bloco. Portanto, dentro desta
logica, ¢ fundamental que o pais proponha mudancas, tais como “investir em
negociacdes com outros paises e fechar acordos com cronogramas diferenciados”, visto
que, no entendimento desta Coligacdo, “o Mercosul ndo tem cumprido bem o designio
original de constituir uma modalidade de regionalismo aberto”. A expansao
significativa do comércio intrarregional “ndo foi acompanhada de empenho negociador
do bloco em aumentar suas transa¢des com outras regides”, critica ainda o documento.
(PROGRAMA DE GOVERNO - http://marinasilva.org.br/programa/).

Em convergéncia com o Programa de Governo, a candidata Marina Silva aponta
que em seu governo havera "o principio da integracdo, mas isto ndo impede que
possamos encontrar meios para ter rapidez para acordos bilaterais”, conforme
declaragdes divulgadas pela Agéncia de Noticias EFE. Ainda quanto a questdo do
Mercosul, a presidenciavel assinala que na sua percep¢do, "na negociacdo ha
dificuldades, como o caso da Argentina, mas isso ndo deveria impedir que o Brasil
seguisse. E uma questio de defender os interesses do pais sem prejudicar o resto". A
sequéncia de suas declaracdes esclarece o que seria exatamente esse “resto”: a candidata
observou que "¢ preciso relancar o dinamismo no comércio com os Estados Unidos e a
UE e fundar novos padrdes comerciais com o Chile". (Agéncia de Noticias EFE -
http://www.efe.com, 29 de agosto de 2014). Finalmente, no que tange a totalidade do
continente americano, a Coligacdo Unidos pelo Brasil propde uma politica de
aproximacao do Mercosul com a Alianga do Pacifico e uma "agenda positiva" com os

Estados Unidos.
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Em outra dire¢do, a presidente Dilma Rousseff, no encontro da Cupula do
Mercosul, que ocorreu em Caracas nos dias 28 e¢ 29 de julho, sinalizou para a
importancia do bloco, destacando sua significagdo no contexto politico e econdmico

global. De acordo com a presidente:

Nao podemos negligenciar uma inser¢do de nossas economias
no mundo global, porque o Mercosul ndo ¢ um espago
econdmico insignificante. Pelo contrario, tem o segundo maior
territorio, a quarta maior populacdo e a quinta maior economia
do mundo. Possui as maiores reservas de agua doce, um dos
maiores potenciais energéticos e minerais, além de uma
agricultura moderna de alta produtividade. Também temos uma
industria que se ndo ¢ inteiramente completa ¢ extremamente
significativa. (ROUSSEFF, O Globo, 2014).

O n6 gordio do debate sobre o Mercosul é que apos os vinte e trés anos da sua
criacdo, o bloco encontra-se em transformagdo, fenomeno que devera ser observado
pelos atores politicos, empresariais e sociais dos paises que o integram. Isso exigira de
seus integrantes muito mais do que o retorno ao livre comércio, mas sim o empenho no
investimento politico que vislumbre a consolidacdo de uma agenda comum entre os
parceiros do bloco. Uma agenda cujo desafio ¢ o de conjugar os interesses internos de
cada pais-membro com o estabelecimento de um modelo de integragcdo que seja positivo
economicamente, mas que também possibilite o desenvolvimento social do bloco como
um todo, visando mitigar as assimetrias.

Em que pese a oposi¢do tratar a politica externa dos governos Lula e Dilma
como “partidarizada” e “ideologizada”, o fato € que a conducao da questdo nos ultimos
governos brasileiros esta coerente com o pragmatismo da politica externa brasileira, tao
conhecido e analisado pela historia da nossa diplomacia. Pois ao tratar o Mercosul como
um espago politico/estratégico importante, capaz de contribuir para uma maior inser¢ao
do pais junto aos vizinhos sul-americanos e de ser um ator na promoc¢ao da estabilidade
regional, as diplomacias de Lula e Dilma ndo deixaram de ser pragmaticas. A

valorizagdo da dimensdo politica ndo significa necessariamente ‘“ideologizacdo”.

Conforme observa Maria Izabel Mallmann (2013, p. 207), os custos desta politica
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externa pautada numa agenda politico/estratégica sdo intangiveis, pois ndo podem ser
mensurados como os dados que resultam da balanca comercial dos paises ou através dos
fluxos de investimentos, o que seria uma “tarefa ingléria”, pois tais indices sdo

resultados “meramente na dimensao econdmica da integracao.”
Ainda sobre a analise do Mercoul, hoje, a autora aponta que:

[...] tem pesado a favor da integracdo fatores de ordem
estratégica e geopolitica tanto quanto a ordem econdmica-
comercial. O apreco pela estabilidade e prosperidade regionais
ndo sdo mera retorica do Brasil, um pais que tem fronteira com
dez paises sul-americanos. Ao Brasil interessa poder contar nao
apenas com os mercados dos paises vizinhos, mas também com
estabilidade politica e institucional em suas fronteiras. O preco
que o Brasil esta disposto a pagar por isso parece estar sendo
traduzido, pelo menos em parte, nos custos pagos por ele na
constru¢do da integracdo sul-americana que remonta a
aproximacdo entre Brasil e Argentina e a construcdo do
Mercosul.” (MALLMANN, 2013, p. 207).

Desta forma, no que tange ao Mercosul, ndo se trata apenas de propor um
retorno a 1991, postulando sobre a “liberalizagdo comercial e abertura de mercado” e a
e~ - .

flexibilizacdo de suas regras a fim de poder avancar nas negociagdes com terceiros
paises”, ou, de maneira retorica e vazia, observar a necessidade de implementar uma
“outra politica comercial”’, para que o Brasil “ndo se isole do mundo e da
competitividade”. E também ndo basta enaltecer a importancia economica do bloco e
seu lugar dentro do contexto politico e econdmico internacional, enfatizando que ¢ o
“segundo maior territdrio, a quarta maior populacdo € a quinta maior economia do
mundo”. Trata-se, na realidade, de avancar num projeto (ja iniciado) de integracdo que
conjugue a dimensdo econdmica/comercial e as dimensdes sociais e politicas,
resultando num bloco com menos assimetrias. De fato, parte destas assimetrias ndo se
encontra apenas nas diferengas sociais, de desenvolvimento econdmico ou de infra-
estrutura, mas também na fragilidade das proprias instituicdes politicas internas dos

paises-membros. Portanto, o avango do Mercosul ndo estara na busca de vantagens

econOmicas/comerciais particularizadas de um pais ou de outro, mas sim num projeto de
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longo prazo que envolva diferentes segmentos sociais e politicos dos paises que compde
o bloco.

Assim, em que pese a campanha eleitoral ter trazido ao debate publico temas
relevantes da politica externa, as propostas dos presidenciaveis, iluminadas pela agenda
mididtica, correm o risco de apresentar a sociedade brasileira uma simplificacdo da
politica externa, que podem obscurecer a complexidade do projeto de integragao
regional, tratando questdes diplomaticas de forma meramente ideologizada. A historia
do Mercosul ja da conta de dois modelos conhecidos e que, de certa forma, ja colheram
resultados. O fato € que as propostas eleitorais apresentadas como uma alternativa de
mudanga e de solucdo para a estagnacdo do Mercosul se ndo constituem um mero
retrocesso, sdo no minimo um retorno ao ideario da década de 1990. As cleigdes de
2014 promovem, de forma certamente involuntaria, uma espécie de revival que talvez
ndo encontre mais espaco num cendrio claramente marcado por mudangas na
distribuicdo do poder global, onde novos arranjos vem sendo consolidados ao longo,

especialmente, da primeira década do século XXI.
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Resumo

O presente artigo visa refletir sobre a politica externa e as elei¢Ges presidenciais de 2014
no Brasil, a partir de uma retomada da posicéo dos candidatos acerca do Mercosul e do
futuro do bloco, no contexto de uma maior visibilidade do tema na agenda midiatica.
Para tanto, serdo abordados aspectos histdricos da formacéo e desenvolvimento do
Mercado Comum do Sul, seus avancos e desafios, além das principais avaliagdes
tedricas e do campo da diplomacia sobre o complexo processo de integracédo regional,
que opdem duas distintas visdes historicamente consolidadas.
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Abstract

The present article aims at to reflect on the Foreign Policy and the presidential elections
of 2014 in Brazil, from one retaken of the position of the candidates concerning the
Mercosul and the future of the block, in the context of a bigger visibility of the subject
in the mass media agenda. For in such a way, it will be boarded historical aspects of
Mercosul’s formation and development, its advances and challenges, beyond the main
theoretical and diplomatic evaluations on the complex process of regional integration,
that oppose two distinct visions historically consolidated.
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CONTEUDOS DE DIREITOS HUMANOS NA ALBA
TV: IMAGENS DO SISTEMA INTERAMERICANO
DE DIREITOS HUMANOS

Rossana Rocha Reis!
Otavio Dias de Souza Ferreira?

Introducio

Os grupos politicos mais identificados com a esquerda foram durante muito
tempo refratarios a ideia de direitos humanos. Desde a condenacdo da ideia pelo jovem
Marx (2010), em Sobre a condi¢do judaica, até mais recentemente, durante a Guerra
Fria, quando o tema se tornou mais um campo de batalha entre o bloco capitalista € o
bloco soviético; sendo que este ultimo valorizava tdo somente aqueles direitos
chamados econoémicos, sociais e culturais.

Essa relagdo, no entanto, foi consideravelmente revista entre o final dos anos
1960 e a década de 1970, quando os grupos de esquerda na América Latina foram
atingidos por uma feroz persegui¢ao por parte de regimes politicos que fizeram amplo
uso da tortura, das prisdes arbitrarias e dos assassinatos’. Na mesma época, segundo
Claude Lefort (2011), esse processo também atinge os movimentos de esquerda na
Europa, onde o choque teria vindo da consciéncia dos abusos cometidos pela repressao

do regime soviético, tornados publicos pelos dissidentes daquele pais. Para Lefort, nesse

! Rossana Rocha Reis — Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade de Sdo Paulo (USP) e Pés-
Doutora na Harvard University. E professora do Departamento de Ciéncia Politica e do Instituto de
Relagdes Internacionais da USP e pesquisadora do Centro de Estudos de Cultura Contemporanea
(CEDEC). E-mail: rossanarr@usp.br.

? Otavio Dias de Souza Ferreira — Mestre em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal de Sao Paulo
(UNIFESP). E-mail: euotavio@gmail.com.

¥ Sobre esse tema, e sobre o Brasil em particular, ver Luciano de Oliveira (1995).
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momento, ha uma reavaliagao do valor da ideia de direitos humanos, que passa a ser
visto como util na luta contra sistemas de opressao (ao invés de somente um
instrumento para esconder a dominacdo). Ao menos parte dos grupos de esquerda
passaram a valorizar cada vez mais os direitos chamados civis e politicos.
Posteriormente, com a dissolugao do Bloco Soviético (incentivada em grande parte pela
acdo politica de redes de ativistas de direitos humanos que conectavam Leste e Oeste), e
a realizacao da Convengdo de Viena, em 1993, a preocupacio com os direitos humanos
parecia ter se tornado um objeto de consenso no plano internacional, ainda que esse
consenso muitas vezes ndo se estendesse ao conteudo ou ao significado do termo.
Lindgren Alves (1994) revela os grandes esforcos empreendidos para a concretizacdo
dessa Convengao, que consagrou os principios da indivisibilidade e da interdependéncia
dos direitos humanos, contando com uma imensa e inédita adesdo de paises de todo o
planeta — de esquerda e de direita — formando um consenso em torno das duas
“geragdes™ tradicionais. O documento ainda constituiu novas categorias de direitos
como o direito ao desenvolvimento e a democracia.

O fato ¢ que, cada vez mais, diferentes atores politicos, muitas vezes com
propostas muito diferentes, ou mesmo incompativeis, passaram a formular exigéncias
de justi¢a utilizando para isso a linguagem dos direitos humanos. Nas palavras do
historiados Samuel Moyn (2010), ela se tornou “a tltima utopia moral”, capaz de definir
0 que ¢ uma vida boa e de oferecer planos a respeito de como ela pode se efetivar.

Cada vez mais pensadores identificados com uma linha politica de esquerda, tém
se preocupado com questdes como as liberdades civis e politicas e o aprofundamento da
democracia, como caminhos para a emancipagio humana’. Ao longo dos tiltimos anos,

muitos acontecimentos e transformacdes no cenario politico mundial ajudaram a

* H4a uma terminologia frequentemente empreendida na literatura sobre direitos humanos que classifica
como primeira geracgdo, os civis e politicos, e como segunda geracdo, 0s sociais, econdmicos e culturais.
Mas essa terminologia & imprecisa em termos analiticos, uma vez que os direitos ndo existem
necessariamente em etapas cronologicas bem definidas, variando bastante conforme o local, sendo
construidos, reivindicados e consagrados muitas vezes de maneira simultdnea ou até inversamente ao
longo da histéria. E essa divisdo parece separar os direitos, prejudicando o argumento de
interdependéncia e indivisibilidade dos direitos humanos.

® Apenas para citar alguns exemplos, podemos citar Etienne Balibar, Jean-Francois Lyotard (Apud
DOUZINAS, 2009, p. 53), Claude Lefort (2011) e Douzinas (2009).
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alimentar essa discussdo. A globalizagdo econdmica e a consequente limitacdo da
soberania dos Estados Nacionais, sobretudo na onda das politicas neoliberais
implantadas conforme o Consenso de Washington, afetam cada vez mais a capacidade
dos Estados de garantirem e promoverem os direitos humanos. Alves (2005, p. 49),
preconiza a formagao de duas novas classes ao redor do planeta: a dos “globalizados”,
que inclui os beneficiados pelo processo, € a dos “excluidos”, composta por trés quartos
da populacdo mundial. O 11 de setembro e a Guerra ao Terror servem para justificar
praticas escancaradas de violagdes a direitos humanos e para a instaura¢do cada vez
mais frequente de situacdes de estados de excecdo a profanar realidades democraticas.
A crise mundial desencadeada a partir dos Estados Unidos em 2008 afeta
profundamente a economia de muitos paises — inclusive daqueles considerados centrais.
A Europa tem fracassado na insisténcia de politicas de austeridade monetaria e fiscal —
mais identificadas com a direita politica —, vendo afundar cada vez mais suas taxas de
desemprego e colocando em grande ameaga preciosas conquistas historicas de direitos
sociais.

Nesse sentido, Douzinas (2009), em seu provocador livro “O fim dos direitos
humanos” rejeita a perspectiva simplificadora do “fim da historia”, o que significa,
segundo ele uma tentativa de esquecimento de todo o passado de lutas pelos direitos, o
cerceamento da critica em relagdo ao presente e da proposi¢do de diferentes alternativas
¢ticas de futuro, uma crenga que rotula a utopia “como intelectualmente falida, um
verniz moralmente repugnante do comunismo”, e aposta em um revalorizacdo da luta
pelos direitos humanos (ao invés da mera celebracdo de tratados).

Na mesma linha, Lindgren Alves (2005) avalia que as conferéncias
internacionais da década de 1990, entre as quais se destaca a Convencdo de Viena,
devem ser utilizadas como “instrumentos humanizadores do processo de globaliza¢ao”,
mas alerta para o fato de que isso ndo vai ser um movimento espontaneo dos governos —
por estarem estes submetidos a pressdes diversas nas relagdes internacionais, ou ainda
por estarem em situagdo vantajosa no processo — de modo que ¢ absolutamente
necessario o envolvimento de comunidades académicas, ONGS e, especialmente, e

movimentos sociais (Alves, 2005).
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Por tudo isso, ¢ interessante observar como organizagdes como a ALBA
mobilizam (ou ndo) o discurso dos direitos humanos. Nesse sentido, destacam-se entre
os principios fundamentais que regem o Tratado de Comércio de los Pueblos da Alianza
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA)®, organizacdo internacional
integrada por paises que no momento sao governados por partidos que se definem como
esquerda:

a solidariedade, complementaridade e cooperagao, o tratamento solidario
com as economias mais fracas, a promog¢do da harmonia entre o homem e
a natureza, o respeito a vida, o favorecimento a comunidades,
cooperativas ¢ companhias de produc¢do social, o investimento na
identidade cultural e historica dos povos, a protecdo aos servigos basicos
de direitos humanos, a justaposi¢do do direito ao desenvolvimento e
saude para a propriedade intelectual e industrial, a protecdo dos direitos
do trabalho e das populagdes indigenas e a livre mobilidade dos povos
como um direito humano'.

Da mesma forma, as estatisticas publicadas na pagina oficial desse Tratado de
Comércio, além de apontar para a melhoria de indicadores econdmicos, destacam
conquistas no campo da promog¢ao de direitos humanos, como a sensivel melhora nos
indices de desenvolvimento humano e a diminui¢do da mortalidade infantil em todos os
paises integrantes, a alfabetizacdo de 3.643.000 pessoas a partir da aplicacdo do método
cubano e o atendimento de quase dois milhdes de pacientes com problemas de saude
visual em cinco anos, naquilo que se chamou “Mision Milagro™.

Mas ¢ na Alba TV onde se pode identificar a apropriacdo do discurso de direitos
humanos de forma mais dindmica, por isso, a proposta desta pesquisa ¢ verificar como
a Alba TV — uma das instituicdes de comunicacdo integrante do Conselho de
Movimentos Sociais da ALBA — se apropriam e mobilizam os conteidos de direitos

humanos. Essa investigacdo tem sua relevancia ampliada num momento atual em que o

® A ALBA é uma organizacdo internacional de integracéo regional da América Latina e Caribe formada
em 2004 que atualmente retine como membros: Antigua e Barbuda, Bolivia, Cuba, Dominicana, Ecuador,
Nicaragua, Sao Vicente e Granadinas e Venezuela. Apos o golpe de Estado de 2009, Honduras retirou-se
da ALBA. A ALBA estrutura-se em quatro Conselhos: Conselho Social, Conselho Econémico, Conselho
Politica e Conselho de Movimentos Sociais.

” Alba-tcp (2012). Disponivel em http://www.alba-tcp.org/en/contenido/governing-principles-tcp. Acesso
em 02.12.2012.
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Sistema Interamericano de Direitos Humanos parece fragilizado ante as graves
denuncias — proferidas, sobretudo, por liderancas da ALBA (ALBA-TCP, 2013) — a
respeito da atuacdo seletiva da Corte Interamericana de Direitos Humanos segundo os
interesses da politica externa estadunidense, a ponto de a Unido das Nagdes Sul-
Americanas (Unasul) ter recentemente se unido para pressionar por mudangas nessa
Corte, com vistas a contrabalangar o poder nela exercido pelos Estados Unidos da
América e pelo Canadd (UNASUL deseja reduzir influéncia dos EUA sobre CIDH,
2012). A celeuma chegou ao ponto de, em setembro de 2012, Hugo Chavez — entdo
presidente da Venezuela e fundador da ALBA — ter denunciado a Convencdo
Interamericana de Direitos Humanos, como um primeiro passo para formalizar a saida

do pais da Corte Interamericana de Direitos Humanos, no ano seguinte.

Direitos Humanos e a ALBA TV

A opgao de estudar a apropriacdo e mobilizagdo de direitos humanos através de
publicagdes da ALBA TV ¢ interessante porque permite visualizar como numerosos
movimentos sociais que normalmente ndo teriam espaco nos meios de comunicagdo
convencionais, € que se autoinserem no campo da esquerda definem sua relagdo com os
direitos humanos. Na pagina eletronica da ALBA TV, ha uma sessdo de noticias
especialmente dedicada aos derechos humanos, com uma grande quantidade de
conteudos sobre fatos de todo o mundo, cujos contetidos sao elaborados de forma muito
dindmica, abarcando interpretagdes politicas sobre acontecimentos cotidianos em todo o
mundo, fugindo a logica dos tratados, e de sua linguagem cuidadosamente elaborada,
com suas disposi¢des geralmente curtas, muito genéricas e abstratas, o que praticamente
inviabiliza a apreensdo dos significados atribuidos ao discurso®.

A ALBA TV ¢ um canal comunitério internacional integrante de um dos quatro

Conselhos da estrutura da organizagdo internacional ALBA, ao lado de diversos

® N&o deixa de ser sintomatico o fato de que na pégina oficial da ALBA — n#o foi localizado um
documento oficial da ALBA — nenhum boletim, informe de imprensa ou publicacdo — sobre criticas ao
Sistema Interamericano de direitos humanos, o que ndo ocorre em relacdo a Alba TV.
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movimentos sociais’. Tem como uma de suas linhas de a¢do “a consolidagdo da ALBA
e de seus objetivos”. A ideia de sua criacdo surgiu no “I Congreso Internacional de
Comunicacion hacia el Socialismo”, em Caracas, no ano de 2006, como uma proposta
de resisténcia a0 modelo de comunicagdo dominante no continente, considerado como:
(...)arte y parte de la ofensiva imperialista, un modelo de comunicacion que apunta a
encausar el pensamiento, que sustentado en la logica del discurso unico intenta eliminar
toda capacidad critica ante la realidad, un modelo que aplasta la identidad cultural, que
promueve el enfrentamiento entre pueblos, un modelo que es capaz de disfrazar una
invasion militar de operacion humanitaria, que nos muestra como paradigma la
capacidad de consumir y consumir cada vez mas (Conclusiones del I Congreso
Internacional de Comunicacion hacia el Socialismo. Apud OGANDO, 2007, p. 42).

A estrutura da ALBA TV ¢é composta por outros diversos movimentos sociais,
inclusive de paises de fora da ALBA e até de fora do continente americano'®. Sediada
em Caracas, na Venezuela, a ALBA TV advoga para si a missdo de criar um canal

comunitario internacional, a partir dos movimentos sociais e das televisdes comunitarias

° Entre os movimentos que compdem o Conselho de Movimentos Sociais, encontram-se, além da Alba
TV: o Movimiento de Pobladoras y Pobladores, a Asociacion Nacional de Medios Comunitarios Libres y
Alternativos (ANMCLA), a Frente Nacional Campesino Ezequiel Zamora, a Frente Nacional de
Campesinos y Pescadores “Simon Bolivar”, CONIVE, a Frente Bicentenario de Mujeres 200, a Red de
Colectivos La Arafia Feminista, a Red Nacional de Sistemas de Truke, a Frente Nacional Comunal
“Simén Bolivar”, a Red Nacional de Comuneros, a Red de Organizaciones Afrovenezolanas, , 0
Movimiento de Mujeres Ana Soto, o Movimiento Gayones, 0 OPR Bravo Sur, a Compafiia Nacional de
Circo, o Colectivo Nuevo Nuevo Circo, o coletivo Jovenes por el ALBA, a Alianza Sexo — Genero
Diversa Revolucionaria, a Asociacion de Socorro al pueblo palestino CANAAN e outros coletivos e
organizacOes. As linhas de acdo desse Conselho sdo: a defesa da soberania dos povos; o repudio a
desnacionalizagdo dos estados e as politicas neoliberais; a construgdo de novos modelos econdémicos
baseados na justiga e na equidade; a busca por formas de producédo agricolas que garantam a soberania
alimentar, que respeitem a vida e a médo terra; impulso a solidariedade entre os povos; luta anti-patriarcal;
construcdo de uma cultura emancipadora; busca da participagdo politica dos povos na construgdo de um
Estado novo; e a consolidacdo da ALBA e de seus objetivos [ALBA TV (2012). Acesso em 02.12.2012,
em http://albatv.org/Consejo-de-Movimientos-Sociales-de.html].

19 As organizagdes identificadas na péagina da Alba TV como participantes sdo: Barricada TV (Argentina),
Catia TVE (Venezuela), Contrafuegos (Uruguai), Fundacién Luciernaga (Nicardgua), Kaos en la red
(Europa), Mariategui (Peru), Prensa del Frente (Argentina), Prensa rural (Colémbia) e Zin TV (Bélgica)
[Alba TV (2012). Disponivel em http://albatv.org/-Participantes-.html. Acesso em 02.12.2012]. Além
delas, ha aquelas redes cujo acordo com a Alba TV ¢ qualificado por “enlaces”, casos de: Agéncia
Rodolfo Walsh, Red de Medios Alternativos e Wayruro comunicacion Popular (Argentina), Brasil de
Fato (Brasil), El Ciudadano, Red de Medios del Pueblo e Sefial 3 la Victoria (Chile), Radio Liberada e
Resistencia Morazan (Honduras), Cine Veraz e RebelArte (Uruguai) e La Revolucion Vive e Vive Tv
(Venezuela) [Alba TV (2012). Disponivel em http://albatv.org/Enlaces.html. Acesso em 02.12.2012].
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do continente, articulando “las luchas populares contra el imperialismo, por la
construccion y fortalecimiento de la identidad del sur, y para impulsar las
transformaciones politicas, econdmicas y culturales hacia el socialismo” (;QUE es
ALBA TV?,2012) e para criar e fortalecer emissoras comunitarias no continente.

O papel institucional oficial, que ¢ o de criagdo e fortalecimento de redes
comunitarias de televisao, revela-se de grande importancia para a realidade democratica
da América Latina, uma vez que permite a insurgéncia de fontes diferentes de
informagdo, dando espaco para grupos que jamais se fariam ouvir pelas vias da televisdo
tradicional e operando numa logica contra-hegemodnica de publicacdo de contetdos,
contando com a participacdo de diversas redes de comunica¢io''. De todo modo, &
importante salientar que ndo foram encontradas informagdes sobre a forma de
financiamento da ALBA TV. Também n3o hd nenhum antncio de empresas privadas,
mas apenas de movimentos sociais ¢ de campanhas tematicas.

Uma limitacdo encontrada na pesquisa que merece registro foi em relagdo a nao
divulgacdo de dados sobre a audiéncia da ALBA TV, bem como a inexisténcia de
espacgos publicos para o feedback do internauta e do telespectador. Os autores ndo

. N . . A« 12
obtiveram €éxito nos esfor¢os envidados para suprir essa caréncia .

1 Cumpre esclarecer, embora essa discussdo ndo seja o objeto da pesquisa, que a légica predominante dos
meios de comunicagdo de massa na América Latina funciona mediante regimes complexos de concessdes
publicas do sinal de televisdo a privilegiar algumas poucas elites tradicionais, geralmente com estreitos
vinculos com parlamentares da direita politica, num sistema quase oligopolista, quando ndo de uma
espécie de cartel ideologico, o que permite a produgdo, omissdo ou deturpagdo da informagao segundo 0s
interesses desses grupos e de seus patrocinadores, constituindo-se num sério entrave a livre formacéo da
consciéncia politica dos cidaddos e, consequentemente, & democracia, sobretudo onde inexiste qualquer
forma de controle externo da midia. Para a defesa da manutencdo dos privilégios e dos interesses contra
qualquer iniciativa de regulacdo ou desconcentracdo da midia, as principais redes de comunicacdo
privadas do continente — inclusive de dentro de paises integrantes da ALBA — relinem-se em torno de uma
poderosa organiza¢do chamada Sociedade Interamericana de Imprensa — SIP (LIMA, 2012). Para agravar
a situagdo, had em curso no continente, processos que Maringoni e Glass (2012) chamam de
internacionalizagdo e desterritorializacdo das empresas de comunicagéo.

2 No més de outubro de 2013, foram enviados dois e-mails para o endereco de contato apresentado na
pagina da Alba TV solicitando informagfes dessa natureza, mas até o envio do presente texto ndo houve
resposta O endereco de e-mail referido é albadelospueblos@gmail.com. (Disponivel em
http://www.albatv.org/Contacto.html. Acesso em 08.10.2013).
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Das trés redes de comunicagdo que aparecem em destaque na pagina eletronica
principal da ALBA, a sessdo “Soberania cultural e comunicativa” ¢ a tnica que dedica
espaco exclusivo para noticias com a tematica dos direitos humanos'.

A ALBA TV publica uma enorme quantidade de noticias sobre “derechos
humanos”, superando com folga todas as outras 21 tematicas. Foram 1912 noticias
publicadas entre 15 de maio de 2009 e 01 de maio de 2013. A segunda area com maior
nimero de noticias era a “comunidad”, com menos da metade da quantidade de noticias
(grafico 01). Além disso, outras categorias de temas envolvem claramente direitos

2 [13 2 (13

humanos, como por exemplo: “campesinos”, “pueblos originarios”, “criminalizacion”,
“Estudiantes”, “trabajadores”, “género” e “mujeres”. Isso evidencia o quanto a ALBA
TV privilegia essa linha editorial. E parece confirmar a tese de que a esquerda realmente

se apropriou da ideia de direitos humanos.

N Gréfico 01. Noticias por tema na pagina da ALBA TV
4
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Fonte: Pesquisa em 01.05.2013 na pagina eletronica da ALBA TV. Gréfico elaborado pelos autores.

3 As outras duas sdo a Telesur e La Radio del Sur [Disponivel em http://www.alba-tcp.org/. Acesso em
11.06.2013].
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A primeira parte da pesquisa traz ao leitor uma breve sondagem do conteudo da
pagina de internet da ALBA TV, sem pretensao de realizagdo de uma analise
quantitativa. Trata-se de uma investigacdo preliminar em torno de cem noticias da
tematica de direitos humanos da pagina eletronica da rede de comunicagdo. O critério
para a sele¢do dessa primeira amostra foi exclusivamente temporal, tomando por base
toda a ultima centena de noticias a partir da data de inicio da pesquisa empirica,
13.11.2012. Entre matérias escritas, de audio ou de audio e video, essa amostra
representava 6,13% do total de publicagdes nessa tematica na pagina da ALBA TV.

Em todas as noticias investigadas, raramente se nota o dominio da linguagem
dos tratados de direitos humanos ou das categorias da academia. Sdo basicamente
narrativas jornalisticas de fatos que envolvem questdes de direitos humanos. Isso gerou
muitas dificuldades na andlise. Varias noticias ndo foram evidentemente classificaveis
em categorias propostas. Nesses casos, a op¢ao foi a de desconsidera-las da apuragdo
para evitar interpretagdes arbitrarias que deturpem os dados.

No total das cem noticias analisadas, constataram-se mais relatos de violacoes de
direitos (73) do que de promocdo (14) (grafico 02). Nessa classificacdo, essa pesquisa
admitiu o ponto de vista expressado na noticia e buscou o objeto principal a ensejar a
noticia. Foram consideradas violacdes de direitos, noticias que tratam de denuncias ou
de lutas de grupos sociais por direitos que consideram ter. Foram contabilizadas como
casos de promocao de direitos as noticias sobre negociagao de paz na Colémbia, ainda
que nao estivessem concluidas, porque em geral implicam no cessar fogo e garantem,

ainda que provisoriamente, o direito a vida, seguranga e integridade fisica.

Gréafico 02. Promocéo eViolacédo de direitos naALBA TV

® Violagdo de direitos

® Promogdo de direitos

Fonte: Pesauisa na paaina eletronica da ALBA TV. Gréfico elaborado pelos autores.

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | VVol. 5, n° 25 | Ago. Set. 2014



---------------------------

Conjuntura Austral

Quanto aos paises de onde as noticias se referiam, essa pesquisa fez um recorte
conforme o ponto de vista expressado em noticias da ALBA TV e pela posi¢ao
ideologica assumida pelos governantes no poder no ano de 2012.

Apenas seis noticias tratavam de paises integrantes da ALBA: duas contendo
denuncias contra politicas dos Estados Unidos no continente; duas envolvendo
violagdes nos proprios paises, mas atribuidas a agentes privados; e duas elogiando a¢des

de promogao de direitos em paises membros.

Mapa 01 Lm:als das noticias sobre direitos humanos na ALBA TV

LOCATS DAS NOTICIAS %@f H‘
> Mernbros da ALBA @ (p’L
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| > Goes i L (}7
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Forte: Pesqusa tealimda na pizva ekbtnrra da dlbalT V. Mapa elsborado pels antomes.
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Também no que se refere aos paises com status de observadores da ALBA,
casos de Haiti e Siria14, apareceram sim casos de violagdes de direitos humanos, mas
nenhum deles foi atribuido propriamente aos seus Governos. Deviam-se a fatores
externos ou fortuitos. Sobre o primeiro pais, houve acusagdes de envolvimento das
forgas de paz em crimes (3 casos) ou noticias sobre a crise humanitaria apds o furacao
Sandy (2). Sobre a Siria, um video trouxe entrevista com o presidente Bashar Al Assad
sustentando sua permanéncia no poder em respeito a soberania popular democratica,
que estaria ameacada por acdes terroristas que contavam com a cumplicidade de
poténcias ocidentais, interessadas em o transformar no vilao internacional da vez.

Por outro lado, os maiores alvos de denuncias de violacdes de direcitos eram
paises com governos mais identificados — a época — com a direita politica ¢ com
proximidade com os Estados Unidos, como Colombia, Chile, Paraguai, México,
Guatemala, Panama, Honduras, Espanha, Israel, Bahrein, Turquia e Grécia, totalizando
65 noticias, e os proprios EUA, mesmo que quem estivesse no poder fossem os
democratas — considerados mais a esquerda no espectro ideologico-politico interno —,
com outras sete. Desse total, identificou-se 59 casos de violagdo de direitos, sendo a
maioria atribuida aos Governos. No caso das noticias sobre a promog¢ao de direitos, ao
todo sete, merecem destaque aquelas sobre os processos de promocdo da paz na
Colombia. Outras seis foram consideradas neutras para esse critério.

Outros paises de governos mais ligados a esquerda, mas ndo pertencentes a
ALBA, como Argentina, Brasil, Peru, Africa do Sul e Uruguai reuniram ao todo 15
noticias. Nove delas tratavam de violagdes de direitos, quatro, de casos de promogao e
duas, neutras. Trés dos casos de violagdes referiam-se a impunidade em relagdo a
delitos antigos, ocorridos em regimes militares na Argentina € em uma penitenciaria

brasileira.

1 A Siria e o Ird sdo dois observadores da ALBA que parecem ter seu vinculo com a organizagio
justificado mais por questdes ligadas ao contexto geopolitico, do que por um alinhamento ideoldgico de
seus governos com o espectro politico-ideol6gico de esquerda.
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Tabela 01. Orientacio ideologica dos governos e o sentido das noticias

Total Promocgao Violacao Neutras
Membros da  ALBA e

12 2 7 2
observadores
Governos de direita e EUA 72 7 59 6
Governos de esquerda 15 4 9 2
ONU 1 1 0 0

Fonte: Pesquisa realizada na pagina da ALBA TV. Grafico elaborado pelos

autores.

A leitura simples dos dados sobre promoc¢ao e violagdo de direitos conforme a
orientacdo ideoldgica dos governos ou o pertencimento a ALBA (tabela 01) por si s
ndo revela a forma pela qual os dados sdo veiculados. Mas a leitura dos contetdos
sugere que a responsabilizacdo pelas violagdes e pela promogdo de direitos varia
conforme a orientagdo politico-ideologica dos governos. Quando as noticias se referiam
a violagcdes de direitos envolvendo paises com governos identificados, no periodo da
pesquisa, com a direita, era mais comum a atribuicao das responsabilidades aos proprios
governos, do que quando ocorriam em paises da ALBA ou identificados com a
esquerda.

Os paises que mais apareceram nas noticias foram o Chile (19 vezes), a
Colombia (14) e a Argentina (8). Mas houve noticias que trataram reiteradamente de um
mesmo caso, geralmente trazendo algum fato novo.

Casos recorrentes no periodo estudado foram as acusacdes de violagdes de
direitos de indios Mapuche no Chile (7 vezes) e de palestinos (4), as negociagdes de paz
entre o Governo colombiano e as FARC (4) e os protestos acompanhados por violagdes
de direitos civis e sociais no ambito da crise europeia (3).

Em termos mais gerais, os principais temas referiam-se a formas de repressdao

perpetrada contra ativistas e movimentos sociais — incluindo assassinatos,
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desaparecimentos, violéncia contra ativistas em protestos, detengdes ou até a proibigao
de protestos — ¢ a impunidade dos autores (40 noticias) e a lutas sociais pela terra no
continente americano (26) (grafico 03). Esses dados pareceram significativos, pois
correspondem justamente ao observado em recente comunicado de imprensa da Anistia
Internacional (AMERICA: Defensoras y defensores de derechos humanos sufren cada
vez mas ataques, 2012). Em dezembro de 2012, essa organizagao lamentou o crescente
numero de casos de ataques a defensores e defensoras de direitos humanos em toda a
América Latina.

Quase a metade dos casos investigados relacionavam-se com disputas
envolvendo o direito a terra. Embora muito atual, o assunto ndo ¢ propriamente
novidade no continente. Ja em 2006, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos
(2006) elaborara um grande relatorio sobre a situacdo de defensores e defensoras de
direitos humanos nas Américas, alertando para o grande nimero de violagdes na regido
e propondo diversas recomendacdes aos Estados membros. Essa coincidéncia de temas
indica que a ALBA TV esta realmente sintonizada com contetidos atuais, tematicas que

raramente sao tratadas nas principais redes de imprensa da regido.

Gréafico 03. Assuntos genéricos mais recorrentes

Lutas sociais pela terra

Repressdo contra ativistas e movimentos _

0 20 40 60

Fonte: Pesquisa na pagina eletronica da ALBA TV. Gréfico elaborado pelos autores.
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Um tema repetido relacionou-se com as recentes ditaduras — de direita — na
Argentina e no Chile (7 noticias). As noticias tratavam da impunidade de agentes da
repressdo, de homenagem aos executados politicos, a um sacerdote que combateu a
ditadura de Pinochet ou ao movimento Abuelas de Mayo e da sua atividade de busca de
“netos” sequestrados pelo Estado argentino.

Recorrentes também foram as dentincias contra diversas politicas estadunidenses
ao redor do mundo (6 noticias), que iam desde acusagdo genérica de crimes perpetrados
pela CIA ao redor do mundo até o financiamento da oposi¢@o na elei¢do equatoriana.

Embora a indivisibilidade e a interdependéncia dos direitos humanos tenha sido
formalmente consagrada na Convenc¢do de Viena de 1993, a pesquisa investigou como
as categorias estabelecidas nos tratados da ONU de 1966 estdo contempladas no
conteudo da ALBA TV. Os mais presentes foram os civis (73) — com destaque para os
direitos a vida e a integridade fisica (31) —, seguidos pelos sociais (38) — com destaque
para o direito a terra e a moradia (23), e para os culturais (19), com destaque para a
preservacao das tradi¢cdes indigenas (Gréfico 04). Esclarece-se aqui que foram tomados
por direitos culturais noticias relacionadas a luta pela terra de populagdes tradicionais -

como os kurdos, os palestinos e os indigenas (15).

Gréfico 04. Categorias de DH mobilizadas na ALBA TV

m Direitos Civis

m Direitos Sociais

N

Direitos politicos

H Direitos econdmicos

Direitos culturais

Fonte: Pesquisa na pagina eletronica da ALBA TV. Gréfico elaborado pelos autores.
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A concepgao da indivisibilidade e da interdependéncia dos direitos pareceu
aclamada no conteudo investigado, uma vez que diversas noticias trouxeram
simultaneamente direitos de mais de uma das categorias referidas e, inclusive, de
diferentes “geragdes”. Ainda que essa terminologia seja conceitualmente imprecisa e
esteja em desuso, vale registrar que em trinta € quatro noticias pdde-se identificar a
combinagdo de direitos das chamadas primeira e segunda geracao.

Vale mencionar, enfim, uma noticia de 23.10.2011 sobre o sistema internacional de
direitos, comemorando a vitéria de campesinos na ONU, com a aprovagao de resolucao

(identificada como A/HRC/21/L23) que dispde sobre direitos de trabalhadores rurais.

A ALBA e o sistema interamericano de direitos humanos

Como nas cem noticias avaliadas inicialmente ndo houve mencdo a celeuma
recente entre lideres de paises da ALBA e da UNASUL em relagdo ao funcionamento
do sistema interamericano de direitos humanos, a continuacao e o aprofundamento da
pesquisa tomou rumos diferentes.

Buscando entender a imagem elaborada pela ALBA TV em relagdo ao
funcionamento do sistema interamericano de direitos humanos, o segundo momento da
pesquisa optou por realizar buscas por quatro sentengas na pagina da ALBA TV,
abrangendo todo o periodo de funcionamento do meio de comunicagdo. Por “Comision
Interamericana de Derechos Humanos” apareceram 2 resultados; por “Corte
Interamericana de Derechos Humanos”, outros 45; por “Sistema Interamericano de
Derechos Humanos”, mais 7; e por “CIDH” (abrevia¢do para Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos), mais 106'°. Os resultados envolveram noticias escritas ou
videos, entrevistas, artigos de opinido e até a apresentagao das conclusdes de encontro
de indigenas do continente.

Apesar das duras criticas recentes proferidas por autoridades de paises
integrantes da ALBA ao funcionamento da Corte e da Comissdo Interamericanas de

Direitos Humanos, na analise do conteido da maioria dessas noticias,

5 Em 22.12.2012 foram pesquisadas as 3 primeiras sentencas e em 01.05.2013, a Gltima. Esta pesquisa
mais recente resultou em 106 noticias, das quais 14 haviam aparecido na pesquisa inicial.
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surpreendentemente, a imagem do sistema interamericano de direitos humanos pareceu
mais positiva do que negativa.

Houve dezenas de denuncias de violéncia contra jornalistas, mulheres,
campesinos e indigenas no continente, com destaque para aquelas que envolvem
M¢éxico, Honduras, Chile e Colombia, e varios desses casos chegaram aos organismos
do sistema regional interamericano de direitos humanos.

Paises que apareceram com frequéncia destacada nessa pesquisa em acusagdes
de violéncia e criminalizagdo indevida de governos recentes contra opositores ¢
integrantes de movimentos sociais, a demandar a atuacdo do Sistema Interamericano de
Direitos Humanos foram Honduras e Coldombia — ambos paises com governos
identificados com a direita.

Houve um numero consideravel de noticias contra o golpe de Estado em
Honduras, de 2009, e a Organizagdo dos Estados Americanos apareceu por vezes como
um palco importante de mobilizagdo de organizacdes civis contra o Governo que se
instaurou desde entao.

Além de denuncias em vias de serem encaminhadas aos organismos
internacionais, houve referéncias a decisdes € medidas cautelares em defesa desses
grupos. Em uma noticia, por exemplo, o Movimento Andino contra a criminalizagdo
indigena na América Latina utilizou trechos de jurisprudéncia da Comissao e da Corte
em defesa de seus interesses e direitos (CRIMINALIZACION del movimiento indigena
en América Latina, 2012).

Houve incidéncia relevante de casos — sobretudo referentes ao Uruguai, com 8
noticias — envolvendo a atuagdo da Corte recomendando ou impondo a punicdo de
Estados e a reparagdo de vitimas pela acdo violenta perpetrada contra opositores civis
em recentes ditaduras na América Latina.

Denuncias de criminalizacdo de defensores de direitos humanos e integrantes de
movimentos sociais foram publicadas, envolvendo a Colombia, a Espanha e o Chile. A
maior incidéncia desses casos referia-se ao recorrente uso da chamada “Lei

antiterrorista” contra manifestantes e ativistas dos povos Mapuche, o que implicaria na
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exclusdo de varios direitos fundamentais do processo penal reconhecidos em tratados
internacionais.

Mas a ALBA TV também expds criticas ao Sistema Interamericano de Direitos
Humanos, que apareceram tanto em noticias que divulgavam as declaragdes de chefes
de Estado da ALBA, quanto em artigos de opinido.

Desde pelo menos dezembro de 2011, o presidente equatoriano Rafael Correa ja
discursava na Comunidade de Estados Latinoamericanos e Caribenhos afirmando que a
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) estaria capturada por interesses
estadunidenses e atacando o paradoxo de a Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos ter sede nos Estados Unidos enquanto aquele pais ndo se submete ao Pacto de
San Jose. Nessa ocasido, os chefes de Estado do Uruguai, da Bolivia ¢ da Venezuela
ressaltaram a necessidade de integragdo dos povos americanos contra o imperialismo.

Em abril de 2012, quando Correa recusou o convite do presidente colombiano
para participar do VI Cumbre de las Américas, com a justificativa de solidariedade ao
“incompreensivel” veto a Cuba, que teria influéncia da pressdo de paises hegemonicos,
afirmou que o sistema interamericano de direitos humanos zelaria hoje por principios
muito distintos daqueles fundadores (CORREA no va a la Cumbre de las Américas,
2012). E em junho deste ano, na abertura da Assembleia Geral da OEA, o presidente
equatoriano seria mais enféatico, prevendo o desaparecimento daquela organizagdo no
caso de ela ndo se “revolucionar”. Acusou aqueles que mais se utilizam da linguagem
dos direitos humanos de serem aqueles que mais apoiaram as ditaduras terriveis no
continente. Tudo em nome da liberdade. A influéncia atual das nagdes hegemonicas
sobre a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos estaria gerando problemas sérios
para a América Latina. Mas entendia que a situacdo estaria se transformando devido aos
processos revolucionarios em curso no continente. Denunciou a utilizacdo estratégica de
algumas organizacdes ndo governamentais (ONGS) como mecanismos de intervengao
nos organismos internacionais de direitos humanos por parte dos paises mais poderosos,
visando prejudicar os paises que resistem a sua dominagdo (CORREA: la OEA debe

‘revolucionarse o desaparecer’, 2012).
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O entdao presidente venezuelano Hugo Chavez anunciou, em abril de 2012, a
retirada de seu pais da CIDH, criticando o uso estratégico dessa organizagdo por parte
dos EUA contra paises insubordinados ao seu poderio, enquanto eles mesmos
desconhecem sua jurisdi¢ado (VENEZUELA anuncia posible retiro de la CIDH, 2012).

O presidente boliviano Evo Morales, em mar¢o de 2013, ameagou se retirar
também da CIDH, por considerar que o 6rgdo seria financiado pelos Estados Unidos
com a finalidade de julgar determinados paises, funcionando assim como uma espécie
de “base militar” daquele pais e servindo aos seus “intereses hegemonicos” (BOLIVIA
evalia su retiro de la CIDH, 2013). Em outra ocasido, em junho de 2012, Evo
reivindicou a adequacdo da OEA aos dias atuais — uma espécie de refundacdo do
organismo internacional —, ndo podendo mais se manter naqueles moldes da época de
sua fundacdo durante a Guerra Fria. Assim, ao invés de servir apenas aos interesses dos
EUA, a OEA deveria servir aos “povos americanos” (PAISES del ALBA acapararon
protagonismo en Asamblea OEA en Bolivia, 2012. EVO Morales plante a refundacion
de la OEA, 2012).

Em artigos de opinido publicados na pagina da ALBA TV apareceram outras
criticas ao sistema interamericano de direitos humanos. O prémio Nobel da paz
argentino Adolfo Perez Esquivel (2012) repudiou a influéncia militar dos EUA na
América Latina, seja através das suas vdarias bases estrategicamente posicionadas e ou
seja pela sua influéncia na formacao de civis e militares em todo o continente. Ironizou
o discurso do governo estadunidense sobre a defesa de direitos humanos, a0 mesmo
tempo em que seria um violador de direitos de maneira sistematica. Argumentou que:

No es casual que se niegue a firmar el pacto de San José de
Costa Rica dado que le permite eludir a la Comision y a la Corte
Interamericana de Derechos Humanos mientra al mismo tiempo
es el pais que mas financia estos organismos para que evallen al

resto de los paises americanos que si firmamos el pacto
(ESQUIVEL, 2012).

Um artigo assinado pelo “Comité Independencia y Soberania para América

Latina” (2011) narrou longamente a existéncia de uma suposta guerra declarada pela
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ultradireita estadunidense contra a ALBA, que iria desde a satanizagao de seus lideres e
de suas politicas nos meios de comunicacdo do continente, até a manipulagdo
instrumental da OEA mediante o argumento de supostas violagcdes da democracia e dos
direitos humanos.

O escritor e ensaista venezuelano Luis Britto Garcia (2011) lembrou que a
sangrenta ditadura de décadas que precedeu Hugo Chavez foi pouquissimas vezes
processada na OEA. Assegurou que todas as denuncias atuais seriam baseadas em
frageis notas de meios de comunicacgdo parciais € que os tribunais internacionais seriam
parciais. Concluiu que “el imperialismo usa los Derechos Humanos para negar a los
humanos sus derechos”.

Em artigo mais recente, este venezuelano (GARCIA, 2012) apoiou a posi¢io de
retirada de seu pais do sistema interamericano de direitos humanos devido ao que
considerou uma injusta perseguicdo imperialista contra Hugo Chavez. Destacou uma
série de conquistas sociais de seu pais e recordou que a OEA legitimara, em um passado
recente, todas as intervengdes armadas dos Estados Unidos na América Latina e no
Caribe. Assim como os Estados Unidos e o Canadd nunca se submeteram a esses

organismos internacionais, Garcia recomendou a Venezuela seguir a mesma posicao.

Consideracoes finais

Os direitos humanos adquiriram um papel central na politica internacional e se
instaurou uma grande disputa semantica em torno deles. A esquerda elabora seus
proprios contetidos no jogo politico, utilizando-se de todas as categorias de direitos
humanos, ndo apenas dos sociais, econdmicos e culturais. Sobretudo no ambito dos
movimentos sociais, aumenta a importancia dos direitos civis, na protecdo da
integridade fisica e na liberdade de opinido, expressao e manifestacao.

Longe de se pretender, através dessa pesquisa, generalizar um panorama geral
das esquerdas contemporaneas, o que se mostra ¢ apenas a apropriagdo por parte da
esquerda, talvez aquela mais a esquerda atualmente no poder na América Latina e

Caribe.
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E relevante o fato de uma organizac¢io internacional como a ALBA ter em
destaque na sua estrutura um Conselho para Movimentos Sociais, uma vez que essas
coletividades tém se afirmado cada vez mais nas relagdes internacionais como atores
politicos fundamentais na globalizagdo para pressionar os Estados pela promogdo e
protecao dos direitos humanos.

A inclusdo de uma rede de televisdo comunitaria internacional em sua estrutura
que se volta, entre outros objetivos, para a criagdo e fortalecimento de outras redes
comunitdrias representa uma iniciativa importante para a democracia no continente no
sentido de desconcentracdo dos meios de comunicagdo de massa ¢ de produgdo e
difusdo de contetdos e pontos de vistas plurais e contra-hegemodnicos. Serve como
instrumental para o fortalecimento de redes de defensores de direitos para além de
fronteiras nacionais.

Na ALBA TV o exercicio da retdrica dos direitos humanos ¢é estratégico para
denunciar algumas das questdes atuais mais relevantes na tematica de direitos humanos
no continente, geralmente ausentes do noticiario das grandes redes de comunicagdo, e
em conformidade com o interesse dos movimentos sociais que a compdem. A reiteragao
de noticias sobre a violagdo de direitos civis nas recentes democracias da América
Latina parece seguir em consonancia com o diagnostico de O Donnell (1998) sobre a
fraqueza do império da lei e das liberdades civis mais basicas na regido. A énfase maior
na divulgacdo de casos de violacdo de direitos atribuidos a governos considerados de
direita deve-se a alguma seletividade nas publicacdes, mas talvez também, a tendéncia
desses governos de serem mais avessos ao atendimento de reivindicagdes daqueles
grupos mais vulneraveis e desprovidos de direitos, precisando utilizar com maior
frequéncia o recurso da forca.

Diante da valoriza¢ao do discurso de direitos humanos e da atuagdo do sistema
interamericano em diversos casos, o inicio da saida da Venezuela e as criticas dos
lideres da ALBA ao funcionamento dos organismos internacionais ndo devem ser vistos
necessariamente como a defesa da violéncia do Estado e o fim da protecao dos cidadaos
desses paises. Integrantes da ALBA parecem pretender antes, promover a reforma do

sistema para reduzir a grande ingeréncia dos Estados Unidos. Longe de defenderem a
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nado protecdo de direitos humanos no continente, preconizam outros mecanismos de
defesa e promocgao desses direitos.

Diante dos multiplos significados politicos assumidos pelos direitos humanos
conforme cada apropriacdo do termo, se a ideia de direitos humanos for considerada
como utopia moral, conforme Moyn apregoa, entdo talvez serd mais adequado falar-se
em utopias, no plural. Mas essas utopias nao sdo meramente morais, € sim
essencialmente politicas, frutos de uma longa — e muitas vezes sangrenta — historia de
lutas sociais e conquistas envolvendo intimeros grupos desfavorecidos politica,

econOmica ou socialmente.
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Resumo

Investiga-se como a ALBA, uma organiza¢do auto-identificada com a esquerda politica
nas Americas, mobiliza os significados e categorias de direitos humanos atraves de um
de seus principais meios de comunicacdo, a ALBA TV, com foco especial nas imagens
construidas pelo 6rgdo em torno do Sistema Interamericano de Direitos Humanos.
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Abstract

It investigates how ALBA, an international organization self identified as the political
left in America continent, mobilize the human right meanings and categories inside one
of its principals communication vehicles, the Alba TV, with a special focus on the
images built around the Inter-American Human Rights System.
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POLI’IICA EXTERNA BRASILEIRAE
A ATUACAO DA EMBRAPA NO CASO DO
COTTON-4

Renata Oliveira Anunciato®
Vanessa Marx 2

Introducéo

A partir do Governo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010), a
cooperacdo agricola se tornou relevante na relacdo do Brasil com o continente africano,
onde a maioria da populagdo economicamente ativa vive e trabalha na zona rural. Em
2010, os projetos de cooperacdo técnica comecaram a ser concretizados por meio da
Agéncia Brasileira de Cooperacdo do Ministério das Relacdes Exteriores (ABC/MRE),
pelo lado brasileiro, e por paises do continente africano com interesse em recebé-la,
com a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) como institui¢do
executora da cooperacao na area agricola.

A importancia da cooperacdo técnica agricola para o fortalecimento das relacdes
com os paises africanos impeliu a EMBRAPA a ter papel essencial para a sua
realizagdo, como “ator” (Lima 2012, p. 4) na transformagdo da realidade agricola
africana. A insercdo da Empresa na esfera internacional € perceptivel em razdo do
elevado nimero de projetos de cooperagdo técnica coordenados. Em 2013, foram 42

projetos na Africa, com a finalidade de aprimorar as préaticas de agricultura por meio da
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transferéncia de tecnologias voltadas a pesquisa e a capacitagcdo de recursos humanos. A
ampliacdo e internacionalizacdo das atividades, dentro da Cooperacdo Sul-Sul(CSS)
brasileira, indicaria que o MRE deixa de conduzir isoladamente a Politica Externa
Brasileira (PEB) (CEPAL, 2010), o que resulta em um aumento de atores
governamentais atuando na diplomacia brasileira. Deve-se considerar também que as
limitacbes da ABC/MRE em termos de estrutura, autonomia, pessoal e capacidade
técnica para a coordenagdo e execugdo da cooperacao técnica (Cabral e Weinstock,
2010; Leite, 2012), influem na consolidacdo do novo perfil da EMBRAPA.
Principalmente porque dada a “descentralizagdo horizontal” do Poder Executivo, tais
limitacGes levam os 6rgdos de Estado escolhidos para serem parceiros executores dos
projetos a terem algum grau de autonomia deciséria. Pensamos, assim, como Milani e
Pinheiro (2013, p.12):

“(...) que a politica externa necessita de parametros de
investigacao que incorporem os diversos atores presentes em seu
processo decisorio, em suas mais distintas formas de
participacdo e levando-se em conta os variados modelos de
interacdo  politica  (influéncia, participacdo, cooperagdo,
resisténcia, conflito)”.

Para averiguar a hipotese se a EMBRAPA poderia ser considerada um ator nas
RelacBes Internacionais, devido ao aumento do papel no continente africano através da
PEB, a partir do Governo Lula, no eixo da Cooperacéo Sul-Sul, optou-se pelo estudo de
caso do Projeto Cotton-4. Com a finalidade de comprova-la ou refuta-la, o objetivo
geral do trabalho foi examinar o papel da EMBRAPA como um novo ator nas Relagdes
Internacionais, no que concerne a relacdo com a Africa dentro da Cooperagdo Sul-Sul
brasileira, analisando a primeira etapa do Projeto Cotton-4, no periodo de 01/03/2009 a
07/11/2013. As técnicas de pesquisa aplicadas para 0 método estudo de caso foram:
revisdo bibliografica, fontes documentais oficiais e entrevista em profundidade com a
Geréncia da Africa, Asia e Oceania dentro da Coordenacdo Geral de Cooperacio
Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CGPD) da ABC/MRE.
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No que se refere a teoria de Relacdes Internacionais, como base de explicacéo
das relacGes cooperativas entre 0s paises do sul, ndo ha somente uma que possa explica-
las ou justifica-las plenamente. Por isso, este artigo utiliza-se da combinacéo entre as
elaboracdes de teoria social (Leite, 2012) e de analise de politica externa (Lancaster,
2007), para abranger a complexidade das trocas envolvidas na CSS. A partir do Projeto
Cotton-4, é importante pensar a CSS como um estimulo nas relacdes de
interdependéncia (Keohane e Nye, 1988) entre os paises participantes. Isto vai ao
encontro do que Leite descreve como a evolugdo de um “processo de recompensas
mutuas entre os paises em desenvolvimento” (2012, p. 30). Estas recompensas levarao a
repeticdo, ao aprofundamento e ampliacdo das trocas, gerando uma situacdo de
interdependéncia real, com possiveis consequéncias de niveis mais avancados de
cooperagdo, naquilo que Keohane (1984) chama “coordena¢ao de politicas”. Portanto, a
PEB do governo Lula e a manutengdo do Projeto Cotton-4 no governo Dilma poderia
apresentar reflexos politicos, econdémicos e sociais. Politicos e econdmicos, porque o
Brasil e os paises do grupo Cotton-4 (Benin, Burkina Faso, Chade e Mali) lutam na
OMC contra os subsidios agricolas que distorcem o comércio internacional, e sociais,
porque constroem parcerias para o desenvolvimento agricola e de outros setores como a

pecudria, visando a garantir a seguranca alimentar do continente.

Cooperacdo Sul-Sul na politica externa brasileira

No periodo Lula, a CSS para a PEB foi concebida como politica de aproximacéo
dos paises em desenvolvimento, estando inserida na chamada Diplomacia Solidaria
(IPEA, 2011; Amorim, 2010). A importancia da CSS brasileira e, consequentemente, da
atuacdo da ABC/MRE estaria ndo somente em ajudar a promover o desenvolvimento
dos paises mais pobres e vulneraveis e de favorecer a paz e a prosperidade no mundo,
mas também traria beneficios politicos e econdmicos para o Brasil. Em decorréncia,
haveria a expansdo da participagcdo do Pais na esfera internacional, dado os efeitos da
cooperacdo no fortalecimento das posicdes brasileiras e na construcéo de coaliz6es com
0s paises em desenvolvimento (Amorim, 2010). No caso do continente africano, além

de fortalecer as relagbes no eixo Sul-Sul, a cooperacdo enfatizou a transferéncia de
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tecnologia agricola, com o intuito de garantir a seguranca alimentar, combater a fome e
apoiar o desenvolvimento rural (ABC 2010, 2010a).

No governo Dilma, mantém o discurso de apoio a cooperacdo internacional e a
CSS, com base na nova realidade do Pais que possibilitou colaborar para transformar a
dos vizinhos e parceiros em busca “(...) de um mundo menos desigual, menos
assimétrico e com menos inseguranca alimentar.”(MRE, 2011). A cooperacdo técnica
sul-sul brasileira foi definida por Antonio Patriota como a “transferéncia de
conhecimentos, pela énfase na capacitacdo de recursos humanos e pela concepcao de
projetos que reconhecam as especificidades de cada pais.” (MRE, 2011).Para esta
cooperacdo, exemplificou a atuacdo do Brasil por meio de trés verbos: inovar, exemplo
da EMBRAPA,; incluir, exemplo da agricultura como fator de redistribuicdo de renda; e
compartilhar, exemplo da cooperacdo da ABC/MRE e pelo papel da EMBRAPA na
transferéncia de conhecimento, representando o compromisso de longo prazo da PEB
com os paises em desenvolvimento.No que concerne & cooperagdo com a Africa e o
compromisso assumido em 2010 houve a disponibilizacdo decursos de capacitacdo a
técnicos africanos, a criacdo do Centro de Estudos Estratégicos e Capacitacdo em
Agricultura Tropical (CECAT), e a celebragdo de trés programas de parceria em
cooperacdo técnica com a FAO e com o Programa Mundial de Alimentos (PMA) (ABC
2010;MRE 2011).

Em maio de 2013, na Cerimdnia do Cinquentenario da Unido Africana (UA), a
presidenta do Brasil fez um balanco da relacio do Pais com a Africa, abordando a
expansdo das relacbes culturais, comerciais, de investimento. Ressaltou a importancia
da relacdo com o continente, sobretudo, do perddo parcial das dividas contraidas por
alguns paises com o Brasil, nas décadas de 1970 e 1980, para o estabelecimento de um
novo padrdo de relagdo: “Uma relagdo que a gente chama de Sul-Sul, na qual vocé vé
vantagens mutuas e ndo uma relagéo de superioridade ou que utiliza a rela¢cdo comercial
para outros fins.” (Rousseff, 2013). Na compilagdo realizada na tabela abaixo, €
possivel perceber mudangas e ajustes na definicdo de CSS dos institutos ou 6rgaos de
Governo participantes do Projeto Cotton-4: Instituto Brasileiro do Algoddo (IBA),
MRE, ABC/MRE, EMBRAPA.
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Tabela - Definicdes de Cooperacdo Sul-Sul (CSS)

IBA
(2011)

Reconhecendo a Cooperacdo Sul-Sul como uma modalidade de cooperacdo para
0 desenvolvimento com grande potencial para a promogdo do crescimento
econdmico, a reducdo das desigualdades e a melhoria dos padrdes de vida nos
paises em desenvolvimento (MdE MRE-IBA, 2011).

MRE
(2013)

A cooperagdo técnica sul-sul brasileira caracteriza-se pela transferéncia de
conhecimentos, pela énfase na capacitagdo de recursos humanos, pelo emprego de
mé&o-de-obra local e pela concepcdo de projetos que reconhecam as
peculiaridades de cada pais. Realiza-se com base na solidariedade que marca o
relacionamento do Brasil com outros paises em desenvolvimento. Fundamenta-se
no principio constitucional da cooperagdo entre 0S povos para 0 progresso da
humanidade. A cooperacdo técnica brasileira é livre de condicionalidades e
construida a partir da manifestagdo de interesse de parte dos parceiros
(“demanddriven”). O Brasil ndo se considera um "emergingdonor”. O Brasil
considera que a coopera¢do sul-sul ndo ¢ uma ajuda (“aid”), mas sim uma
parceria na qual as partes envolvidas se beneficiam, ou seja, adota o principio da
horizontalidade na cooperagdo (MRE, 2013).

ABCIMRE
(2013)

A estratégia da cooperacdo técnica prestada pelo Brasil estd centrada no
fortalecimento institucional de nossos parceiros, condicdo fundamental para que a
transferéncia e a absor¢do dos conhecimentos sejam efetivadas. Sem fins
lucrativos e desvinculada de interesses comerciais, a cooperagdo técnica pretende
compartilhar éxitos e melhores praticas nas areas demandadas pelos paises
parceiros. Além disso, a ABC tem mantido contato cada vez mais frequente com
entidades da sociedade civil organizada, com a intencdo de ampliar o leque de
oportunidades da cooperacdo horizontal brasileira.Para a ABC, a troca de
experiéncias e de conhecimentos materializa o sentimento de solidariedade e
responsabilidade entre os povos, beneficiando todas as partes envolvidas na
cooperagdo. Os projetos de cooperagdo técnica revelam-se eficientes promotores
do desenvolvimento social, além de representarem os esforcos de muitos
profissionais, demonstrando que com disposi¢do e vontade politica é possivel
realizar atividades de importante valor socioeconémico (ABC/MRE, 2013).

EMBRAPA
(2012)

O Objetivo da Cooperacdo Técnica € apoiar os processos de validacdo e de
transferéncias de tecnologias em prol da Seguranga Alimentar e melhoria
Econbmica e Social dos paises em desenvolvimento no ambito da Cooperagdo
Sul-Sul (Arraes, 2012).

Embrapa
Africa
(2013)

Parceria Sul-Sul para promover a pesquisa agropecuaria e a inovagdo para o
desenvolvimento, por meio do didlogo sobre politicas publicas e do
financiamento de projetos colaborativos (SRI, 2013).

Fonte: Compilagdo de definicdes (EMBRAPA, 2009; IPEA, 2011; MOREIRA,
2005; sites ABC/MRE, MRE).
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A CSS realizada pelo Brasil tem como caracteristicas: (a) a transferéncia de
conhecimentos com énfase na capacitacdo de recursos humanos, pelo emprego de méo
de obra local e pela concepcdo de projetos que reconhegcam as peculiaridades de cada
pais; (b) o Principio da Solidariedade quanto a relacdo do Brasil com outros paises em
desenvolvimento; (c) o principio constitucional da Cooperagdo entre 0s povos para o0
progresso da humanidade: Art. 4, inciso 1X da Constituicdo Federal do Brasil de 1988;
(d) ndo ha imposicéo de condicionalidades (IPEA, 2012, p. 18); (e) é construida a partir
da manifestacdo de interesse de parte dos parceiros: conceito do demand driven; (f)
adota o principio da horizontalidade na cooperacdo: nao se trata de uma ajuda, mas de
parceria em que ambas as partes se beneficiam, por isso, o Brasil ndo seria um emerging
donor.

O modelo de CSS brasileiro difere do modelo de cooperagéo internacional para
o desenvolvimento ofertado tanto dos paises pertencentes a DAC/OCDE, devido as
condicionalidades na AOD (OCDE, 2012), quanto dos “doadores emergentes”, entre os
quais China (Hofmann, 2006; Amanor, 2013) e india (Rudd, 2011). Na percepcdo de
White (2010),trata-se de um meio termo entre estas abordagens, pois, achinesa teria o
perfil altamente politico com engajamento direto com os governos africanos para ofertar
as linhas de crédito e investimento; e a indiana, seria majoritariamente baseada em
investimentos privados e atividades empresariais no continente. Na CSS brasileira ndo
ha transferéncia de recursos financeiros para 0s paises parceiros, nem sdo impostas
condicionalidades politicas ou econémicas como as do Fundo Monetario Internacional
(FMI) ou do Banco Mundial, inovacdo que gera discussao quanto a sua efetividade.

Alguns autores (Kragelund, 2008; Schlager, 2007; Rudd, 2011) aduzem que a
“proliferacdo de doadores”, os “doadores emergentes”, amplia a oferta de ajuda, mas
ndo resulta necessariamente em efetividade, faltando publicidade aos dados para avaliar
a realizacdo e os resultados da cooperacdo. Outros, como Djénéba Traore , sdo
favoraveis as inovagdes, porque gerariam mudanga na percepgdo dos doadores
tradicionais sobre a Africa e haveria a expectativa de “libertar o continente da
dependéncia tecnoldgica e construir uma parceria baseada no respeito, dignidade

humana e igualdade” (Rudd, 2011). Ha os que argumentam que as condicionalidades

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 5, n°. 25 | Ago. Set. 2014



também podem ter resultados positivos em reformas politicas, econdmicas e estruturais
(Amanor, 2013; Loada, 2012), como a reforma gradual do setor cotonicultor de Burkina
Faso, que o tornou mais competitivo; ndo acontecendo o mesmo com o Mali, onde ndo
houve reforma ou em Benin, um exemplo extremo, onde houve a liberaliza¢éo total do
mercado (Loada, 2012).

O papel da Embrapa na cooperacéo internacional no caso do Cotton-4

O “Projeto BRA/04/043-S110 Apoio ao Desenvolvimento do Setor Algodoeiro
dos Paises do C-4” foi instituido no acordo de cooperagdo técnica entre Brasil e Unido
Africana (UA), em 28/07/2007.0 ajuste complementar,de01/07/2009, apresentou como
propoésito o estabelecimento de “parceria para a promog¢ao da cooperagao técnica Sul-
Sul entre as partes e paises da Africa na 4rea do desenvolvimento sustentavel da cadeia
do algodao”. J& a Carta de Acordo de Cooperagao Técnica para operacionalizagdo
técnica e financeira,de 24/05/2010,entre EMBRAPA e ABC, regulou o projeto de 2009
a 31/12/2012, havendo dois aditivos prorrogando-a até 2013.

O Projeto Cotton-4 tem como objetivo aumentar a producdo e qualidade do
algoddo dos paises recipiendarios/parceiros (ABC, 2010b; EMBRAPA, 2009; IPEA,
2012). A experiéncia brasileira permitiu oferecer o conhecimento tecnoldgico ao
alcance dos paises africanos, por meio de técnicas, metodologias, novas variedades de
algoddo, que foram desenvolvidas para aumento da produtividade, da qualidade da fibra
e da resisténcia as principais doencas. Houve também a preocupacdo em oferecer
préaticas ecoldgicas, como o plantio direto (CGPD/ABC, 2013). No Projeto, a ABC e a
EMBRAPA tiveram papeis definidos na sua formulagdo. Enquanto a ABC esta
encarregada de questdes formais e financeiras, a EMBRAPA cabem as questdes
técnicas agrondmicas. No que tange a estrutura fisica dos paises recipiendarios, as
instituigdes parceiras’ ja tinham laboratorios, estagdes experimentais e escritorios

proprios, mas foi necessario revitalizar e melhorar, algumas instalagdes, e adquirir

* Instituto Nacional de Pesquisas Agricolas do Benin — INRAB/Benin, Instituto Nacional de Pesquisas
Agricolas e Ambientais — INERA/Burkina Faso, Instituto Chadiano de Pesquisas Agricolas para o
desenvolvimento — ITRAD/Chade, Instituto de Economia Rural do Mali — IER/Mali.
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equipamentos, para garantir o aprimoramento e favorecer os processos de transferéncia
de conhecimento.

Entre 2009 e 2013, foram 33 missdes técnicas enviadas pela EMBRAPA as
instituicdes locais, com duracdo média de duas semanas e o total de 15 técnicos da
Empresa participando uma ou mais vezes. As dificuldades ocorridas na execugao destas
missOes foram as relativas ao tipo de projeto, englobando cinco paises, e as de natureza
logistica, como o envio e chegada de equipamentos (CGPD/ABC, 2013). Na entrevista
realizada, a receptividade do projeto foi apontada como “boa” e o balango geral como
positivo (CGPD/ABC, 2013), o que foi corroborado pela geréncia administrativa do
projeto no Mali (FOLHA DA EMBRAPA 2013, p. 4), e pelo diretor do CRRA de
Sotuba ao ressaltarem a ideia de parceria (FOLHA DA EMBRAPA, 2013, p. 5). Mesmo
tendo como publico alvo a comunidade técnica, pesquisadores e multiplicadores,
percebe-se que os produtores também foram beneficiados (FOLHA DA EMBRAPA,
2013, p. 5).

O projeto ¢ financiado pela ABC/MRE com or¢amento de US$ 5,219,451.00
tendo tido, a 1?* etapa,duragdo de quatro anos: 01/03/2009a 07/11/2013. Na execugdo do
or¢amento nao houve transferéncia de valores diretamente aos governos dos paises
recipiendarios. Os recursos foram alocados na conta da ABC junto ao Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), para que este operasse a execucao
financeira internacional: aquisicdo de bens, licitagdes, logistica de transporte,
contratagdo de pessoal no ou para o local do projeto etc., nos casos em que a lei
brasileira ndo permite que a ABC o faga diretamente. A partir de 2012, o projeto passou
a receber repasses financeiros do Instituto Brasileiro do Algodao (IBA), no valor gasto
de USD 478.757,14.4 A ABC, contudo, ndo considera o instituto um financiador do
projeto, ja que os repasses sdao feitos via PNUD, por meio do Projeto BRA12/002
firmado entre PNUD, ABC/MRE e IBA, em abril de 2012.

*O Projeto-Base de Cooperacdo Técnica Sul-Sul — ABC/PNUD, Projeto n. 10.023, cujo periodo de
execucdo é entre abril/2012 e abril/2017, teve liberado em abril de 2012 o valor de R$ 37.392.091,84
(USD 19.840.863,76). Deste valor foram utilizados pelo Projeto Cotton-4 USD 478.757,14, ndo havendo
obrigacdo de encaminhamento de prestacdo de contas para andlise e aprovagdo do IBA (Relatorio Anual
IBA de 2012).
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No que se refere a avaliagdo do Projeto Cotton-4, além das realizadas pelo
Brasil, em fevereiro de 2011, houve a avaliacao das organizagdes multilaterais, em 2010
e 2011, apresentacdo de resultados na Cotton Expo 2011, e oficina para criagdo de
modelo de avaliagdo em 2013. Em dezembro de 2010, a ABC/MRE apresentou o
Projeto na 14* Reunido do Mecanismo Consultivo do Algodao na OMC (9/12/2010),
com o objetivo de dar mais transparéncia as agoes realizadas (OMC/OCDE 2011b). No
relatorio para monitoramento da ajuda a nivel global, da OCDE e da OMC (2011c¢c), o
Brasil foi o unico pais a submeté-lo como caso de CSS, na parte de Casos de Sucesso na
Africa. No Relatorio seguinte, o Projeto foi nomeado, novamente, como historia de
sucesso, sendo caso representativo da assisténcia técnica brasileira para o continente
(2011a).No 8° Congresso Brasileiro de Algoddo - Cotton Expo 2011, em SP/Brasil,
foram apresentados resultados parciais sobre a cooperagdo por pesquisadores dos paises
recipiendarios: sete apresentacdes de pesquisas e seus resultados. Nos anais do
Congresso foram publicadas duas experiéncias sobre: Burkina Faso (Sanfo e Bourgou,
2011) e Mali (Togola e Di Stefano, 2011). Como conclusdo geral, todas as
apresentacdes argumentaram sobre a necessidade de fazer mais testes para avaliar a
adaptabilidade dos cultivares brasileiros enviados as condigdes locais, e a possibilidade
de utilizd-los para melhorar as variedades locais. Em agosto de 2013, a ABC,
EMBRAPA e a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) promoveram a
“Oficina para Defini¢do do Modelo de Avaliagdo do Projeto Cotton-4”, para capacitar
técnicos e liderangas das organizagdes envolvidas, e para identificar estratégias e

instrumentos para avalia-lo (ENAP 2013).

Projeto Cotton-4 e a OMC

No que concerne a relacdo entre o Brasil e 0 Grupo Cotton-4 ha coeréncia entre
a cooperacao brasileira e a postura comercial na OMC, pois tanto o Grupo do Cotton-4
quanto o Brasil atuam pela eliminacdo dos subsidios agricolas ao algoddo. O caso do
Brasil contra os Estados Unidos na OMC (DS267) e a criacdo do Grupo Cotton-4,
formado por Benin, Burkina Faso, Chade e Mali, ambos relacionados a eliminagéo dos

subsidios a produgdo do algodao, ocorreram quase simultaneamente. O Brasil solicitou
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a consulta aos EUA na OMC, em setembro de 2002, o painel é instaurado em marco de
2003, e, em abril de 2003 é proposta a Iniciativa Setorial em favor do Algodao pelos
quatro paises africanos produtores de algodao, formando o Grupo Cotton-4. Dois desses
paises, inclusive, entraram como terceiras partes ao lado do Brasil: Benin, em
24/03/2003, e Chade, em 04/04/2003.

Em 2008, a decisdo final do contencioso seria dada pelo Orgéo de Apelacéo da
OMC, favoravelmente ao Brasil. O Pais tivera éxito em demonstrar e comprovar 0 nexo
causal, entre os subsidios e a supressdo dos precos internacionais, e 0 impacto na
producdo e exportacdo norte-americanas. Como 0s EUA resistiam a cumprir a decisao,
o Brasil obteve autorizacdo para praticar a “retaliacao cruzada”, em 2009, com a edigao
da Medida Provisoria 482, que determinava os procedimentos para retaliar os
americanos na area comercial. Ainda em 2009, ¢é firmada a cooperacao técnica entre o
Brasil e 0 Grupo Cotton-4: o Projeto de Apoio ao desenvolvimento do setor cotonicultor
destes paises. Em junho de 2010, ¢ negociado o “Acordo-Quadro para uma Solucéo
Mutuamente Acordada para o Contencioso do Algoddo na OMC”, base para a criagdo
do Instituto Brasileiro do Algodéao (IBA) em 07/06/2010. Este recebe as compensacdes
anuais de 147 milhGes de ddlares, repassadas pelo governo americano enquanto ndo
houver as modificacBes decididas no contencioso: retirada dos subsidios e alteracdo na
lei agricola. A partir de 2012, o Projeto Cotton-4 passa, entdo, a receber repasses
financeiros do IBA relativos aos 10% das compensacdes destinados a cooperagédo
internacional. Este encadeamento dos fatos aponta uma relacdo de aproximagdo de
interesses entre 0s paises nesta questao.

O Memorando de Entendimento (MdE) entre o IBA e a ABC/MRE estabeleceu
a possibilidade de cooperacdo técnica brasileira com paises em desenvolvimento,
sobretudo, para o fortalecimento do setor cotonicultor da Africa Subsaariana. O IBA é
uma associagéo civil sem fins lucrativos, com a finalidade receber, gerir e aplicar os
recursos oriundos do contencioso DS 267 da OMC. Estd autorizado a financiar
atividades de assisténcia técnica e capacitagéo, relativas ao setor cotonicultor do Brasil e
para cooperagdo internacional com: paises da Africa Subsaariana, paises membros ou

associados do MERCOSUL, o Haiti, e outros paises em desenvolvimento a serem
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acordados pelas partes (se¢do IV, 1). Em 2012, o MdE entre 0 MRE e o IBA para
Cooperacdo Tecnica no setor do Algoddo (15/12/2011) passaria a dispor sobre a
cooperacdo internacional,sendo a ABC encarregada de prestar cooperacdo técnica e
definida a CSS como modalidade de cooperacdo. Isto refor¢ca a mudanga do tipo de
cooperacdo técnica ofertada pelo Brasil, resultando numa expansdo da CSS dentro da
atuacdo da PEB, através da utilizacdo dos repasses financeiros da solucdo do

Contencioso do Algod&o para financiar a cooperacdo agricola no setor.

Concluséo

A cooperacao técnica realizada no Projeto Cotton-4 esta inserida na modalidade
de Cooperacao Sul-Sul brasileira, a qual, por meio dos dados analisados, é possivel
caracterizar como: um modelo novo, ainda em construcdo, horizontal, solidéario,
participativo, adaptavel, em que ndo ha transferéncia de recursos. A inovacdo no
modelo de CSS, iniciado no Governo Lula, busca atender as necessidades e
especificidades demandadas na cooperacdo, ou seja, atendendo ao conceito de demand
driven. Ndo se trata, por isso, de um modelo pronto, ou de um pacote tecnoldgico a ser
repassado, mas de considerar adequacdes, reformulagdes e acréscimos para alcancar 0s
objetivos estabelecidos. A principio, o Brasil ndo tem condicionalidades na cooperagédo
técnica ofertada, porque, segundo os dados empiricos referentes ao Projeto Cotton-4 e a
literatura disponivel, ndo se vislumbram as mesmas condicionalidades nos moldes do
Banco Mundial ou do FMI. O que pode ser aferido na anélise do Projeto € que ha a
ocorréncia de contrapartidas a serem mobilizadas pelos paises recipiendarios para
viabiliza-lo, como a disponibilizacdo de esta¢cdes experimentais, de infraestrutura fisica
para a implantacdo das variedades a serem testadas e a realizacdo dos cursos de
capacitacdo, indicacdo de responsaveis pela sua coordenacdo, de parcerias
institucionais, etc.

No que tange aos recursos disponibilizados pela ABC para o Projeto Cotton-4,
estes tém a finalidade de cobrir as despesas logisticas, que sdo executadas pelo PNUD
com base na conta da ABC/MRE na instituicdo. O Projeto também recebe repasses
financeiros do IBA, desde 2012, e a EMBRAPA paga algumas passagens/diarias e
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horas técnicas dos seus funcionarios nas missdes. No que concerne ao papel da
EMBRAPA, ha uma ampliacdo de suas atividades, a partir do momento em que passa a
executd-las fora do territorio brasileiro. Como instituicdo executora dos projetos de
cooperacdo técnica coordenados pela ABC/MRE, torna-se relevante na cooperacdo. A
importancia esta, sobretudo, porque a execucdo do projeto requer planejamento e
expertise técnicos, incluindo técnicos que se disponibilizem a ficar coordenando-o, no
pais recipiendario.

O objetivo principal do Projeto € possibilitar aos paises recipiendarios o
desenvolvimento técnico-cientifico e institucional, nos institutos agronémicos
nacionais, para o fortalecimento e consolidacdo do setor cotonicultor. Esta cooperacao,
no entanto, também tem reflexos em outras areas da relacdo do continente com o Brasil,
como a econdmica, comercial, diplomética. Estes paises tém posturas afins na questao
da luta contra os subsidios agricolas, como se observa pelo papel desempenhado na
OMC, inclusive usufruindo do éxito do contencioso do Brasil contra os EUA (DS 267):
10% dos repasses sdo destinados para projetos de cooperacdo internacional, como o
Projeto Cotton-4. Em termos econdmicos e nas relagfes comerciais, pode-se pensar no
aumento das exportacdes de maquinarios agricolas para a Africa, no caso do algoddo ha
a possibilidade de impulsionar a venda de maquinas agricolas, como apresenta o site do
Portal Africa. Neste, a EMBRAPA entra com a oferta de tecnologia agricola e a Camara
Setorial de Maquinas e Implementos Agricolas da Associacdo Brasileira da Industria de
Maquinas e Equipamento (ABIMAQ), com méaquinas e implementos para regides de
clima tropical e semitemperado.

Apesar da EMBRAPA ter um papel diferenciado e algum grau de autonomia na
sua recente insercdo internacional, a Empresa ndo possui caracteristicas de um novo ator
das Relagdes Internacionais, mas sim como parte integrante da PEB. Embora seja um
ator dentro do processo de horizontalizagdo da PEB, por atuar paralelamente ao MRE na
execucdo da politica externa como instituicdo executora da cooperacdo no Projeto
Cotton-4, a Empresa ndo ¢ um ator isolado nas Relac¢Ges Internacionais. A PEB tem
varios pilares de conducdo da relagdo brasileira no &mbito internacional como: o

politico, comissBes mistas e coordenacdo politica; de promocao comercial, as missdes
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comerciais; a cooperacao lato senso, onde a ABC coordena a cooperagdo técnica.
Atualmente, a cooperacdo técnica é o principal instrumento da PEB para Africa,
América Latina, Caribe, pois permite fortalecer, dentro das relagdes sul-sul, um vinculo
direto entre o Brasil e os paises em desenvolvimento e formar novas aliangas no interior

dos organismos multilaterais.
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Resumo

O artigo analisa o papel da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA)
na Politica Externa Brasileira (PEB), a partir do governo Lula, por meio do estudo de
caso do Projeto Cotton-4. A primeira parte descreve a Cooperagdo Sul-Sul (CSS) na
PEB; a segunda aborda a atuacdo da EMBRAPA no Projeto Cotton-4 e a relagdo do
projeto com a Organiza¢do Mundial de Comércio (OMC).

Palavras-chave

Cooperacéo Sul-Sul; Africa; EMBRAPA

Abstract

The article examines the role of the Brazilian Agricultural Research Corporation
(EMBRAPA) in the Brazilian Foreign Policy (BFP), from the Lula government, through
the case study of the Cotton-4 Project. The first part describes the South-South
Cooperation (SSC) in BFP; the second addresses the role of EMBRAPA in theCotton-4
Project and the relationship of the project with the World Trade Organization (WTO).
Keywords: South-South Cooperation; Africa; EMBRAPA
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RESENHA

STATE-BUILDING IN BOOM TIMES:
COMMODITIES AND COALITIONS IN LATIN
AMERICA AND AFRICA'

Rogerio Makino®

O que explica os diferentes graus de desenvolvimento entre os paises em
desenvolvimento? Um dos conceitos que ganhou notoriedade nos estudos comparados
de desenvolvimento e naqueles sobre as relacGes entre Estado e desenvolvimento,
nessas Ultimas décadas, principalmente a partir da ascensdo da perspectiva
institucionalista, € o de capacidade estatal, isto ¢, “a capacidade de penetrar a sociedade
civil e implementar logisticamente decisdes politicas em toda a sua jurisdi¢ao” (Saylor,
2013, p. 2). A capacidade estatal ou 0 conjunto de instituicdes estatais efetivas passou a
ser entendida como uma condicdo necessaria, mas nao suficiente, para um Estado fazer
valer as suas leis e normativas, prover bens publicos e implementar politicas publicas
efetivas, além de ser considerado um pré-requisito para a transformacéo econdmica.

No que se refere aos paises em desenvolvimento, especialmente aqueles com as
economias voltadas a exportacdo, um dos “mitos” mais disseminados e persistentes ¢ o
da “maldi¢do dos recursos naturais” ou “doenca holandesa”, a saber, a suposta tendéncia

dos paises abastados em recursos naturais em sofrer impactos negativos em outros

setores da economia e na esfera politica. Nessa perspectiva, existiria uma propensdo

1 SAYLOR, Ryan. State Building in Boom Times: Commodities and Coalitions in Latin America and
Africa. Oxford: Oxford University Press, 2014. ISBN: 978-0199364954

2 Doutorando em Ciéncias Sociais CEPPAC/UnB e Mestre em Relagdes internacionais IREL/UnB.
Email: makinotga@yahoo.com.br
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para que esses Estados desenvolvessem institui¢des extrativas diante da “riqueza facil”
e ficassem mais vulneraveis aos interesses particularistas, a corrupcao e ao rent-seeking
de modo a causar um efeito negativo sobre a sua capacidade estatal.

Ryan Saylor® lanca davidas acerca da leitura acima e defende em seu livro que
nem a vastidao de recursos naturais nem a dependéncia da exportacdo de commodities
especificas sdo capazes de explicar a baixa capacidade estatal e o consequente
subdesenvolvimento. A tese do autor é que o efeito positivo ou negativo sobre a
capacidade estatal depende da composicdo da coalizdo politica que governa o pais.
Quando os agentes econdmicos envolvidos nas atividades relacionadas a essas riquezas
naturais ou a producdo de commodities (mineradores, produtores, exportadores, etc)
fazem parte da coalizdo ou da elite governante, a tendéncia é de um efeito positivo na
capacidade estatal. 1sso ocorre principalmente em funcdo da vigilancia em torno do
direcionamento dos recursos arrecadados pelo Estado, da reversdo deles sob a forma de
provisdo de bens publicos e da luta redistributiva intrinseca ao préprio jogo politico. Na
contramdo, quando a coalizdo governante marginaliza politicamente o0s agentes
econdmicos dindmicos, a tendéncia em dmbito de Estado, é a oposta, isto é, pilhagem e
clientelismo (Saylor, 2013, p. 7).

Saylor testa a sua hipotese analisando seis casos de paises latino-americanos e
africanos em momentos de expansdo das exportacdes (boom times): cobre e trigo
chileno (1848-1883); 1& argentina (1852-1886); aclcar mauriciano (1825-1896); café
colombiano (1880-1905); cacau ganense (1945-1966); e produtos agricolas nigerianos
(1945-1966). No que se refere a construcdo de capacidade estatal, os trés primeiros, que
incluiram na coalizdo governante os agentes econdmicos dindmicos, seriam casos de
sucesso e os trés ultimos, que os marginalizaram, de fracasso.

No passado, trabalhos como os de Sachs & Warner (1997), que investigaram

alguns paises africanos, encontraram evidéncias que corroboraram com a existéncia, em

¥ Ryan Saylor é graduado em Diplomacia e Assuntos Estrangeiros pelo Universidade de Miami, mestre
em Assuntos Estrangeiros pela Universidade de Virginia e Doutor (Ph.D.) em Assuntos Estrangeiros pela
Universidade da Virginia. Suas areas de interesse para pesquisa sao metodologia qualitativa,
statebuilding, desenvolvimento politico e politicas de desenvolvimento de paises em desenvolvimento
(especialmente Africa e América Latina).
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alguma medida, da “maldi¢do dos recursos naturais”.* A pesquisa de Saylor traz mais

uma varidvel — a das coalizdes e a da inclusdo politica — para matizar tal teoria e para
ajudar a compreender a complexa questdo da construcdo da capacidade estatal e, com
efeito, os processos de desenvolvimento e as diferengas nesse quesito entre os paises. A
ideia central do livro estd em consonancia com outras obras recentes como Acemoglu &
Robinson (2012), que sem analisar especificamente a questdo da capacidade estatal,
defendem que a chave do sucesso dos paises desenvolvidos é a combinagdo de
instituicOes inclusivas (possibilidade de participacdo da maioria e, idealmente, de todos)
nas esferas econémica e politica. Nesse sentido, a contribui¢do do livro para o debate
institucionalista do desenvolvimento é fazer uma ponte entre a questdo da participacéo
ampliada (instituicdes inclusivas) e a capacidade estatal cujo potencial cada vez mais

tem sido entendido como um pré-requisito para um bom desempenho econémico.
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