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ascensdo como primeiro exportador mundial, acompanhado pela veloz

internalizacao de suas empresas. Logo, a China desloca os Estados Unidos

como principal mercado de exportagoes do Brasil e de principal pais de
origem das importacgoes brasileiras.

O nosso objetivo é contribuir com reflexdes sobre como essas questoes
tém sido respondidas no contexto das relagdes Brasil-Estados Unidos

nos ultimos vinte anos. Sao temas que levam a constru¢ao de posigoes -

convergentes ou nao? O mapeamento tematico proposto preténde cobrir
as principais questdes sobre as quais tais convergéncias e possiveis
diferencia¢des se configuram e tendem a se projetar.
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Apresentagéio

O Brasil proclamou a sua independéncia e deixou de ser colénia de
Portugal em 1822. Em 1824, os Estados Unidos foram o primeiro pais a
reconhecer o novo status do Brasil. Contribuiu para esse reconhecimento
a Doutrina Monroe, criada pelo presidente James Monroe em 1823,
que defendia a ideia da “América para os americanos” e condenava o
colonialismo europeu. Além disso, interesses econdémicos de garantir
vantagens comerciais e diminuir a influéncia da Inglaterra motivaram o
novo laco bilateral.

A comemoracio do bicentenario das relagdes entre Brasil e Estados
Unidos como Estados independentes nos leva a uma reflexio sobre os
fatores domésticos politicos e econémicos que incidiram sobre esse
relacionamento ao longo dos anos em um contexto internacional também
em muta¢io. Houve momentos de maior e de menor aproximacio, mas
sempre foram mantidos o didlogo diplomatico e o nexo econdémico entre
os dois paises.

A proposta deste livro é analisar as rela¢des Brasil-Estados Unidos
do ano de 2003 até o ano de 2023. Setembro de 2001 marca mudangas
na politica externa dos Estados Unidos, em que o tema do terrorismo
internacional ganha especial destaque. Ao mesmo tempo, as negocia¢ées
de uma Area de Livre Comércio das Américas (Alca) come¢am a perder
forca e sdo finalmente abandonadas. Acompanha este processo o avanc¢o
da fragmentacio regional entre o Norte e o Sul da América Latina, com
impacto no relacionamento das duas sub-regiées com os Estados Unidos.
O Brasil é parte de um progressivo distanciamento politico entre Washington
e diversos governos sul-americanos, estimulado por politicas externas de
cunho autonomista e iniciativas voltadas para o fortalecimento da integracio
regional. Também se d4 a entrada da China para a Organizagdo Mundial do
Comércio, em concomitincia com sua ascensio como primeiro exportador
mundial, acompanhado pela veloz expansédo de suas empresas no mercado
interno. Logo, a China desloca os Estados Unidos como principal mercado



de exportac¢des do Brasil e de principal pais de origem das importa¢des
brasileiras. Isso também se dd com outros vizinhos sul-americanos.

A crise mundial de 2008, que teve como epicentro os Estados Unidos,
leva a um questionamento sobre o papel dos organismos multilaterais e
sua eficicia na esfera da regulacdo financeira internacional. Os BRICS
se apresentam como interlocutores relevantes nos debates do G20 para
resolver/atenuar as questdes da crise mundial. No Ambito do debate sobre
as mudancas climaticas, Brasil e Estados Unidos serio atores relevantes,
embora nem sempre com posi¢cdes convergentes. Uma década mais tarde,
uma sequéncia de crises mundiais, tais como a pandemia da Covid-19, a
Guerra da Ucrania, e logo o conflito entre Hamas e Israel puseram sobre
a mesa questdes tanto no campo econémico quanto politico que, em
graus de intensidade diferentes, impactam nas rela¢des Brasil-Estados
Unidos. Temas como a fragmentac¢io das cadeias produtivas, a fadiga
da globalizagio e as transformacdes trazidas pela economia digital sido
parte desse novo cendrio. No campo politico, uma robusta agenda de
extrema direita ancorada em governos préprios, a politizacio em torno
dos direitos humanos, as pautas identitdrias e debates sobre a fragilidade
das democracias ocidentais ganharam expressio nos Estados Unidos e
no Brasil. As tensées entre a China e os Estados Unidos que permeiam o
cendrio politico e econémico mundial também se converteram em novos
condicionantes nas agendas externas de ambos os paises com incidéncia
sobre o didlogo bilateral.

A escolha do periodo é justificada, portanto, por ser caracterizada
como um periodo de choques, mudancas e incertezas na ordem global. Nio
ha consenso sobre que mundo ird emergir a partir dessas transformacées
e foge ao escopo da nossa proposta fazer esse exercicio futurologista.
Interessa-nos, sim, sublinhar que tanto os Estados Unidos como o Brasil
devem enfrentar novos desafios, que implicam diferentes impactos sobre
a agenda bilateral.

O nosso objetivo é contribuir com reflexdes sobre como essas
questdes tém sido respondidas no contexto das relagdes Brasil-Estados
Unidos nos ultimos vinte anos. Sdo temas que levam a construc¢io de
posi¢des convergentes oundo? O mapeamento temdtico proposto pretende



cobrir as principais questdes sobre as quais tais convergéncias e possiveis
diferencia¢des se configuram e tendem a se projetar.

Por ultimo, com a posse do Presidente Trump a partir de 2025,
aumentam as incertezas quanto ao futuro cendrio para as relagcdes
econdmicas e politicas bilaterais, permeadas pelo possivel acirramento
das tensdes com a China e a maior dificuldade de alcancar consenso nos
organismos internacionais. Nesse contexto, achamos que uma reflexio
comparando as rela¢cdes Estados Unidos-México e Estados Unidos-Brasil
ajuda a compreender os fatores que determinam a margem de manobra, as
estratégias de politica externa e os padrées de coopera¢io e tensio entre
estes dois poderes emergentes regionais e destacados do Sul Global com
a poténcia americana. Esse exercicio contribui para uma compreensio
dos desafios que ambos enfrentam para lidar com as transformacées em
curso da ordem internacional e explicam em grande medida os obstaculos
que se imp&em para a configuracdo de uma agenda positiva entre ambos
os paises. Uma das mensagens do capitulo é a possibilidade de sinergias
entre os dois paises.

O lapso temporal entre o momento de elaboracio dos textos reunidos
neste livro e o de sua publicacio corresponde a um periodo de relevantes
mudancas no cendrio internacional, com diversos tipos de incidéncia nos
temas abordados em cada capitulo. O retorno de Donald Trump a Casa
Branca, em janeiro de 2025, alterou, com diferentes consequéncias, a
maioria dos vinculos bilaterais dos Estados Unidos, incluindo o Brasil.
Abordar tal impacto em cada temdtica merecerd certamente a organizagio
de um novo volume no futuro.

Agradecemos a todos os autores presentes por sua disposi¢io e
excelente contribui¢do ao conjunto de capitulos aqui reunidos. Também
somos gratas a Fundagio Alexandre de Gusmao, do Ministério das Relagdes
Exteriores do Brasil, por seu interesse em incluir este livro como parte de
sua producio editorial de 2025.

Lia Valls Pereira
Monica Hirst
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Prefacio

Uma rela¢io com multiplas agendas

Tradicionalmente, atenuar a assimetria entre Brasil e EUA teve énfase
pelos analistas como o principal objetivo brasileiro nas suas relagées com
a poténcia do Norte. O diferencial abissal de poder e influéncia entre os
EUA e a América Latina deixava margens estreitas para uma atuagdo
relativamente auténoma de um pais como o Brasil, em que suas elites se
viam como destinadas a um papel proeminente no plano internacional
dado o tamanho do pais, uma histéria de sucesso na manutencio de sua
integridade territorial e sélidas instituices politicas. Ao contrario de seus
vizinhos que se fragmentaram em intimeras republicas, o Brasil estava
“destinado a grandeza”. Ademais, o breve momento, durante a Segunda
Guerra, em que o Brasil ocupou uma posi¢io estratégica no esforco aliado
de chegar a costa africana, fortificou em nossas elites a crenc¢a de um
relacionamento especial com os EUA, terminada a guerra. Tal expectativa
nunca se concretizou, gerando uma sensacdo de frustra¢io permanente
desde entéo.

Atenuar esta assimetria por via de uma politica de diversificagdo das
relagbes politicas e econdmicas passou a ocupar um lugar proeminente na
politica externa brasileira desde entio, nio diferenciando a colora¢do politica
entre governantes, como foi a caso da “politica externa independente” do
governo Jango e do “pragmatismo responsavel” dos governos militares.
An3o ser pela persisténcia de um nucleo duro do “partido norte-americano”,
que tramou e implementou a quebra do regime democritico em 1964,
pode-se dizer que a diversificagio da autonomia se tornou a estratégia
dominante da politica externa a partir de ent3o.

Neste livro, os artigos se centram na atualidade das inimeras
mudancas do contexto geopolitico do p6s-Guerra Fria, um mundo que
ja foi denominado de “pés-Ocidental”, mais multipolar e cuja principal
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As relagdes Brasil-Estados Unidos no século XXI

caracteristica é a competicdo estratégica entre EUA e China, bem mais
complexa que a rivalidade entre EUA e Unido Soviética da Guerra Fria,
anterior. Outra novidade é que tanto o Brasil quanto os EUA tiveram
recentemente governos de extrema direita - Trump e Bolsonaro — que,
apesar de manterem uma fachada legalista, buscaram enfraquecer ou
mesmo subverter o processo democrético.

No contexto atual, um acerto deste livro é nio tratar a relagdo bilateral
Brasil-EUA com uma totalidade, examinada a partir de agendas distintas,
demonstrando a complexidade das relacdes entre os dois paises em que
muitas vezes o Brasil pode assumir posi¢bes distintas, inclusive mais
progressistas, sem que isso provoque reagdes contrdrias. Outra demonstra¢io
da mudanca é que hoje as rela¢ées entre as duas sociedades sdo muito mais
intensas e extensas e este fator muda completamente o tom da relagio
bilateral. Finalmente, o impacto da ideologia dos governantes dos dois
paises também é um fator complicador no relacionamento entre eles.
Se consideramos os mandatos de Trump e Bolsonaro como dois governantes
fora da curva no p6s-Guerra Fria, a ideologia dos mandatarios de cada um
dos paises impacta no relacionamento bilateral que pode assumir direcées
imprevisiveis. Como quer que seja, as relacdes bilaterais Brasil-EUA sio
muito mais complexas hoje que no passado e o modo de enfrentar esta
mudanca é seguir a orientagdo desta obra, examinado nio a totalidade,
mas as inumeras agendas no relacionamento destes dois paises.

Maria Regina Soares de Lima
IESP-UERJ
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Introducio

Brasil e Estados Unidos — Expectativas e
assimetrias apos 200 anos de rela¢des’

Tom Long?

Por duzentos anos, a relacio entre o Brasil e os Estados Unidos, os
“gigantes desiguais” do Hemisfério Ocidental®, gerou grandes expectativas.
Quase com a mesma frequéncia, produziu recorrentes decep¢des. Duas
décadas atrds, a visao geral de Monica Hirst sobre a relagio caracterizou a
histéria compartilhada dos paises como “um longo caminho de expectativas
nio correspondidas™. Quando esse livro foi escrito, tanto o Brasil quanto
os Estados Unidos viviam um momento de maior otimismo democrético e
compartilhavam visées de mundo amplamente compativeis. As expectativas
por uma nova era de cooperagdo estavam mais altas do que o normal.
Na maior parte, isso ndo se concretizou. Durante os ltimos vinte anos, os
paises passaram por algumas tensées, mas com pouco conflito substancial;
em vez disso, a relacio foi descrita de diversas maneiras pelo influente
comentarista Peter Hakim como “relutante”, “danificada”, “desconectada”
e “desanimada”. A primeira vista, entio, a observacio de Hirst ainda
se mantém. O caminho das expectativas ndo correspondidas, parece,
simplesmente se alongou.

Este livro avalia onde Brasil e Estados Unidos se encontram nesse
longo caminho. Como é adequado para um bicentenario, os colaboradores

1 Tradugdo de Anna Karolinne de Holanda Ribeiro.

2 Tom Long é professor de Relagdes Internacionais na Universidade de Warwick (Inglaterra) e professor
afiliado no CIDE (México). Ele é autor e editor de quatro livros, incluindo Latin America Confronts the United
States: Asymmetry and Influence (Cambridge University Press, 2015). Seu trabalho aparece em periddicos
como American Political Science Review, International Organization, World Politics, International Security e
Past & Present.

Smith, 1991.

4 Hirst, 2005.
Hakim, 2004.
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deste volume contextualizam suas anélises dentro de uma histéria mais
longa. Muitos apontam para “expectativas ndo atendidas” de varios tipos,
assim como uma sensagao persistente de que a relagio raramente recebeu
atencdo constante de alto nivel em Washington. No entanto, o principal
foco do volume nio é repetir essas continuidades. O que se destaca nos
capitulos do livro nio é o caminho imutédvel dessa extensa estrada, nem
a consisténcia nas expectativas ndo atendidas.

Ao contréario disso, a énfase central do livro é a mudanca: uma
ordem mundial em altera¢do, um clima em mudanga, politicas internas
tumultuadas e em modificacio, economias e tecnologias em evolugio, e
sociedades em transformacio.

Em resumo, a relagio estd amadurecendo para uma reavaliacio d medida
que chega ao seu bicentendrio. As expectativas nio foram atendidas — muito
pelo contrario. Em vez disso, tem-se a sensagdo do quanto a natureza
dessas expectativas mudou nos tltimos vinte anos. Parece também claro
que, em meio a todas essas mudangas, a revolu¢io nessas esperancas foi
mais pronunciada do lado brasileiro do que em Washington. Da perspectiva
sul-americana, percebe-se que os desejos dos Estados Unidos em relacio
a seus lacos com o Brasil tém tido dificuldades para sair da sombra da
histéria®. Hoje, as expectativas ndo sio simplesmente ndo atendidas. Elas
estdo desalinhadas, como pecas de quebra-cabegas diferentes.

Claro, ha muitas razdes para as frequentes frustra¢des na relagdo.
E talvez popular, mas também facil demais, colocar toda a culpa nas
difusas, mas profundas, “presunc¢ées hegeménicas” dos Estados Unidos.
Elas tém uma parcela significativa de culpa, mas variam tdo pouco que
nio explicam grande parte das mudancgas que observamos nas rela¢ées
bilaterais. Em contraste, muitas das divergéncias no relacionamento
bilateral surgem das flutuag¢ées na politica interna de cada pais, mesmo
quando os interesses externos parecem compativeis. Pode-se criticar a
persistente priorizacdo dos interesses eleitorais (muitas vezes de curto
prazo), mas essa tendéncia é em grande parte inerente a relacio entre
duas grandes nag¢des com sistemas democraticos barulhentos, diversos e

6  Pecequilo, 2013; Stuenkel, 2023.
7 Afrase origina-se de outro periodo de evidentes expectativas desalinhadas (Lowenthal, 1976, p. 199).

14



Brasil e Estados Unidos — Expectativas e assimetrias apds 200 anos de relacdes

frequentemente divididos. Além disso, as mudancas na politica brasileira
e a abordagem resultante em rela¢ido aos americanos foram talvez ainda
mais radicais do que as dos Estados Unidos — onde o Brasil atrai menos
debate politico interno.

Em vez de se aprofundar nos fatores internos que influenciam a
politica externa, esta breve introdu¢io destaca como o tamanho e a posicio
de cada pais moldaram a rela¢io ao longo do tempo. Para retomar a frase
de Smith, tanto o Brasil quanto os Estados Unidos sdo gigantes em suas
regides (se ndo sempre no mundo). Mas isso ndo gerou um senso reciproco
de paridade entre titis. Independentemente do tamanho continental, pelo
menos desde a segunda metade do século XIX - durante dois tercos de
sua histéria diplomatica compartilhada — Brasil e Estados Unidos foram
divididos por seus niveis de poder econémico e militar®. Apés a derrota
da Espanha pelos Estados Unidos em 1898, no Caribe e no Pacifico, a
distancia entre suas posi¢cdes internacionais aumentou e permaneceu
ampla. Se o Brasil era um gigante, os Estados Unidos se transformaram
em um colosso que dominava o globo®. No entanto, o préprio tamanho
do Brasil e sua estatura na vizinhanca imediata influenciavam sua visdo
de mundo e suas expectativas em relacido aos Estados Unidos. Se os
formuladores de politicas dos EUA subestimaram a importancia do Brasil,
os formuladores de politicas brasileiros talvez tenham minimizado o quio
assimétrica era sua relacdo com os Estados Unidos; o foco na centralidade
sul-americana do Brasil lan¢ava as possibilidades de autonomia do pais
sob uma luz mais favoravel.

Olhando para o passado, mesmo antes de o Brasil enunciar seu objetivo
de autonomia, seus diplomatas buscavam igualdade'®. Embora “autonomia”
tenha sido um conceito dominante nas Rela¢ées Internacionais brasileiras
e latino-americanas', eu sugeriria que as frustragdes politicas do Brasil com
os Estados Unidos surgem com mais frequéncia em relacio a “igualdade”
do que 4 autonomia. Pode-se observar isso nas lamenta¢des sobre a

Bandeira, 2010. Lima, 2013.
Gleijeses, 2021.

10 Talvez o exemplo mais famoso disso tenha sido enfatizado por Ruy Barbosa na Segunda Conferéncia de
Haia, em 1907. Ver Schulz, 2017.

11 Dentre uma vasta literatura, veja: Moura, 1980; Hurrell, 1986; Hirst e Pinheiro, 1995; Russell e Tokatlian,
2013; Cepaluni e Vigevani, 2012; Bricefio Ruiz e Simonoff, 2017; Caballero e Crescentino, 2020.
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desatencio dos Estados Unidos em rela¢io ao Brasil e no reconhecimento
insuficiente do pais. A recorrente indiferenca dos Estados Unidos ao Brasil
frequentemente foi um beneficio para a autonomia. Enquanto Washington
olha para outros lugares, o Brasil tem conseguido frequentemente seguir
com seus préprios assuntos®. Pode-se até concluir que, em contraste com
a maioria dos outros Estados, o Brasil teve uma autonomia substancial
no sistema internacional, quando comparado a muitos paises do Sul
Global. No entanto, a indiferenca dos Estados Unidos traz consigo a falha
de um reconhecimento inadequado®®. O problema, entio, no tem sido a
autonomia, mas o status igualitdrio, primeiro em termos de soberania
juridica e, depois, em relacio as prerrogativas dentro da ordem e das
instituicdes internacionais.

E justamente em relaco 2 igualdade que as dificuldades de se relacionar
como “gigantes desiguais” se tornam mais evidentes. A assimetria se
manifesta. Porque, embora as assimetrias de poder internacional possam
permitir autonomia e até influéncia por parte da contraparte relativamente
mais fraca, as assimetrias sdo constituidas por desigualdades de poder.
Elas também tendem a gerar expectativas desiguais’. De varias maneiras,
isso tem sido uma caracteristica persistente das relagdes bilaterais. Entéo,
por que a natureza da “lacuna de expectativas” parece ter mudado? Grande
parte disso estd relacionada as expectativas em transformacio em torno
da igualdade, do status e do reconhecimento®.

Neste ponto, o volume examina a relagio bilateral multifacetada
e a sua colocagio em um mundo em transformacio. Quase todos os
capitulos apontam, de diferentes formas, para as ramificacdes de um
contexto global e sul-americano em muta¢do. Uma compara¢io com o
México (Capitulo 8) ajuda a ilustrar como as mudancas no poder dos EUA
se manifestam de forma diferenciada em todo o hemisfério. O mesmo
acontece com uma aprecia¢io das alteragdes no Brasil. Embora suas
aspira¢des internacionais tenham sido moderadas pela crise politica e

12 Long, 2018.

13 Beaumont e Reren, 2020.

14 Gardini, 2016; Buarque, 2023.

15 Womack, 2016.

16 Por exemplo: Chagas-Bastos, 2024.
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econdmica que atingiu o auge em 2016, os governos de Cardoso e Lula
elevaram o padrdo de maneiras duradouras. As visées sobre os Estados
Unidos mudaram de outros modos também, de formas que surgem tanto
da posi¢do do Brasil no sistema internacional quanto das ideologias de
seus presidentes. A partir da década de 1930, o foco do governo brasileiro
no desenvolvimento geralmente implicava fazer um pedido a Washington;
essas sdo as expectativas que mais frequentemente nio foram atendidas.
Essas esperangas evoluiram de pedidos de subsidios e empréstimos para
pressionar por regras mais benéficas - e, para os formuladores de politicas
brasileiros, mais equitativas e justas — no jogo global. Desde 2008, um
ambiente internacional em mudanca proporcionou outros aliados nessa
busca: isso reforcou, legitimou e apoiou os interesses brasileiros'’. Este
livro ajuda seus leitores a situar e entender as reivindica¢ées brasileiras
em relacio aos Estados Unidos na diplomacia, no comércio e nas trocas
comerciais, no meio ambiente, na defesa e nos direitos humanos.

Discussio do livro

Nos sete capitulos seguintes, o livro oferece avalia¢gdes tanto macro
quanto micro das rela¢ées entre os Estados Unidos e o Brasil. O contexto
global mudou, com a ascensdo de novas poténcias gerando novas alternativas
econdémicas e diplomaticas para o Brasil. Pelo menos durante os governos
do Partido dos Trabalhadores, o Brasil buscou se afastar da érbita
politica dos Estados Unidos por meio de uma participa¢do ativa com seus
companheiros do BRICS. Mais perto de casa, o préprio crescimento do
Brasil, embora desigual, alterou o contexto sul-americano de maneiras
que frequentemente complicaram a influéncia dos Estados Unidos. Este
nido tem sido o caminho suave para um regionalismo sul-americano
robusto que muitos imaginavam no inicio do século. No entanto, se este
livro comeca deixando claro essas mudangas, ele continua mostrando o
quanto ainda permanece na agenda bilateral dos dois paises. Ha muito a
ser tratado na agenda oficial, governo a governo; no entanto, talvez haja
uma sobreposi¢io ainda maior nos desafios enfrentados pelas sociedades
brasileira e americana.

17 Saraiva, 2007; Brun e Muxagato, 2012.
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Na apresentacio, as coordenadoras Lia Valls Pereira e Monica Hirst
preparam o cendrio para uma relacio em evolugdo entre gigantes desiguais.
Contudo, como elas deixam claro, as relacdes entre os Estados Unidos e
o Brasil raramente foram, principalmente, sobre os Estados Unidos e o
Brasil. (Isso difere em grande medida das rela¢des entre os Estados Unidos
e o México, como serd observado a seguir.) Em vez disso, a questio de
como a relacio bilateral se conecta com a América Latina e além é crucial.
Isso nio se trata apenas de contexto ou dos efeitos de cima para baixo da
estrutura internacional. Na verdade, ao longo do século XX, os Estados
Unidos e o Brasil procuraram relacionar-se com o resto da América do Sul
através do seu vinculo mutuo®®. No século XXI, as posicdes e as relacdes
globais tém um peso maior nos lacos bilaterais. A autonomia em rela¢io
aos Estados Unidos nio diz respeito apenas aos Estados Unidos. Para o
governo Lula, trata-se de afirmar uma posicdo brasileira em um mundo
multipolar. Em contraste, a proximidade de Bolsonaro com Washington
surgiu de uma visdo maniqueista do mundo.

Os dois primeiros capitulos aprofundam-se nas agendas diplomatica
e comercial bilaterais, respectivamente. No Capitulo 1, Hirst volta sua
atencido para questdes diplomadticas e politicas pendentes entre o Brasil e
os Estados Unidos. Em um contexto de bipolaridade e intervencionismo
da Guerra Fria, o século XXI parecia oferecer um terreno mais promissor
para a cooperagio bilateral. No entanto, essas oportunidades foram
atenuadas pela interse¢io de mudancas na ordem global, movimentos de
esquerda/direita na América do Sul e oscilagdes politicas internas tanto
no Brasil quanto nos Estados Unidos. O clima favoravel proporcionado
pelo terceiro mandato de Lula e pela administra¢io Biden nio resultou
em grandes avancos concretos diante das diferentes visGes sobre os
conflitos na Ucrania e em Gaza. Mesmo enquanto os dois paises lutavam
para aprofundar a cooperagio bilateral e regional, ambos experimentaram
oscilagbes ideoldgicas semelhantes'?, como evidenciado mais recentemente
pelo retorno de Donald Trump apés uma campanha alimentada por
queixas da direita populista.

18  Veja também: Teixeira, 2012.
19  Casardes e Farias, 2022; Wehner, 2023.
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No Capitulo 2, Pereira concentrou-se nas tltimas duas décadas das
relagdes comerciais, nas quais as prioridades brasileiras tém se voltado,
de forma geral (embora desigual), para o Sul Global. A divisio interna do
Brasil entre esquerda e direita é marcante, mas os retornos parciais da
direita 3 América do Norte e 4 Europa tém sido mais limitados na pratica
do que na politica. Para a esquerda, a énfase retdrica na integragio sul-
-americana nio se traduziu em grandes ganhos econémicos; na verdade,
a importancia do comércio intrarregional diminuiu diante da crescente
dependéncia dos compradores chineses. Apesar de, geralmente, registar
superdvits comerciais com a China, as vantagens deste afastamento do
mercado norte-americano nio sio uniformes, segundo a anélise de Pereira.
Com os Estados Unidos, o Brasil tem desfrutado de maior diversificacio
e menor dependéncia de commodities primarias.

Os quatro capitulos seguintes tratam de dominios politicos, iluminando
convergéncias e divergéncias em campos especificos. No Capitulo 3,
Renato Baumann analisa a renovacio da politica industrial nos dois
paises, e, em particular, sua revitalizacio nos Estados Unidos em nome
das politicas de energia limpa e de cadeias de suprimento. Apés revisar a
evolucio das politicas estatais no Brasil e nos Estados Unidos, incluindo
disputas recorrentes sobre tarifas e subsidios, Baumann direciona nossa
atencdo para as distor¢des resultantes nos mercados comerciais. Outros
paises terdo dificuldades para alavancar recursos na escala recentemente
mobilizada pelo governo dos Estados Unidos. No entanto, a dire¢do de
tais politicas sob uma segunda administracdo Trump, dadas as suas
promessas de aumentos dramaticos de tarifas durante a campanha, ainda
estd por ser definida.

No Capitulo 4, Cintya Feitosa examina o papel das questdes climaéticas
e ambientais na relacio bilateral. Colocando as politicas dos EUA e do
Brasil dentro do marco da Convenc¢io-Quadro das Na¢des Unidas sobre
Mudanca do Clima e das negocia¢ées multilaterais relacionadas, Feitosa
analisa as tendéncias recentes e as possibilidades de colaboragio climatica.
A cooperagio ambiental entre os dois paises na verdade surgiu durante
a Guerra Fria, abrangendo eventualmente a colaboracio cientifica, a
protecdo das florestas e os direitos indigenas. O Brasil e os Estados
Unidos estio entre os maiores produtores e exportadores agricolas do
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mundo, o que destaca a rela¢io entre meio ambiente e economia. Apesar
das areas de divergéncia, os governos frequentemente mantiveram uma
colaboragio positiva entre suas principais agéncias ambientais — pelo
menos até a presidéncia de Jair Bolsonaro. O breve retorno a cooperagio
sob Biden e Lula parece estar prestes a enfrentar outro choque sob a nova
administracdo dos EUA em janeiro de 2025; se o segundo mandato de
Trump for semelhante ao primeiro, o Brasil precisard novamente buscar
um modus vivendi em meio a bombastica retérica e ao transacionismo do
presidente dos Estados Unidos®.

O Capitulo 5, de Eduardo Baker Valls Pereira, analisa as politicas de
direitos humanos e a mobilizacio da sociedade civil nos Estados Unidos
e no Brasil, com énfase nas instituicdes e no direito internacionais.
O Congresso dos Estados Unidos tem mostrado hesitagdo em aprovar
pactos multilaterais sobre a questdo; em contraste, o Brasil tem sido um
signatdario entusidstico de tratados globais de direitos. O capitulo explora
como essas abordagens distintas se manifestaram em casos-chave no
regime de direitos humanos interamericano. Apesar das discordancias em
casos relacionados a persisténcia da pena de morte em muitos estados dos
EUA, o autor conclui que as posi¢des dos Estados Unidos e do Brasil tém
sido “muito semelhantes em termos de estrutura e contetdo”.

No Capitulo 6, Marco Cepik e Monica Hirst analisam a importancia
das questdes de defesa e seguranca nas relagdes bilaterais recentes.
Como observam, as conexdes estreitas entre os militares dos Estados
Unidos e do Brasil tém sido um “pilar” da relagdo bilateral desde a
Segunda Guerra Mundial. Nesse campo, as assimetrias entre os dois
paises e seus estabelecimentos e capacidades de defesa sdo especialmente
notaveis. Os autores destacam ainda que a importancia das rela¢ées
militares vai além da defesa tradicional: afeta uma série de questdes,
incluindo inteligéncia, ciberseguranca, fronteiras e policiamento maritimo.
Da mesma forma, esses vinculos tém sido parte integrante da abordagem
mais ampla dos Estados Unidos para a América do Sul e das relacbes da
regido com poténcias extra-hemisféricas. Nesse sentido, os fabricantes
de armamentos dos EUA enfrentaram uma crescente competicio pelas

20 Long, 2021.
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compras brasileiras, embora os paises da OTAN, combinados, ainda superem
amplamente os concorrentes dos EUA em volume. Ao longo da relagdo de
defesa, a proximidade com os Estados Unidos tem flutuado, dependendo
substancialmente da orientacdo politica do governo brasileiro. Isso pode
ser observado nas compras de armamentos, assim como na participacio
em diferentes exercicios militares conjuntos e missdes de treinamento.

Por fim, o livro faz uma contribui¢io valiosa ao incluir um capitulo
que traz o México para a discussdo. Durante as tltimas quatro décadas, o
México e os Estados Unidos passaram de “vizinhos distantes” para “duas
nagdes indivisiveis”, segundo dois observadores proeminentes”. Essa
mudanga afetou a relacio entre o México e o Brasil, que tem sido uma
espécie de rivalidade amigavel, mas distante. Embora a distancia entre
as duas maiores economias da América Latina tenha aumentado desde a
implementag¢io do Tratado de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA)
em 1994, essa relacio raramente foi préxima. De fato, o Brasil e o México
independentes pouco tiveram diplomatas residentes no século XIX; suas
interacées eram canalizadas por meio de seus enviados a Washington.

O Capitulo 7, escrito por autores brasileiro e mexicano, compara as
relages bilaterais dos dois paises com os Estados Unidos, tio profundamente
moldadas pela geografia e pelos niveis divergentes de interdependéncia.
Como observam, embora os dois relacionamentos com os Estados Unidos
sejam similarmente assimétricos, eles divergem em termos de situacio
geopolitica, énfase na interdependéncia versus autonomia e a intensidade
relativa das questdes “intermésticas”. A profundidade da relagdo econémica
e social entre os Estados Unidos e o México é quase inigualavel a nivel
global®

contrastando fortemente com os lacos bilaterais entre os Estados Unidos

, 0 que cria tanto vulnerabilidades quanto possibilidades de influéncia,

e o Brasil. O destaque indesejado do México na campanha presidencial
dos EUA de 2024 ressaltou esses riscos, mesmo quando a mudanga para
o nearshoring sinalizou grandes oportunidades.

Olhar para os mais de duzentos anos de rela¢des bilaterais deve
nos fornecer o contexto necessario para entender a conjuntura atual®.

21 Riding, 2000; O'Neil, 2015.
22 Hershberg e Long, 2024.
23 Para uma discussao mais aprofundada, veja: Long e Schulz, 2024.
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De fato, o Brasil provavelmente enfrentara desafios reais com uma segunda
administracdo Trump, especialmente se o governo voltar a enfatizar a
Doutrina Monroe e as vis6es maniqueistas sobre o envolvimento da China
nas Américas, além de sua intolerancia até mesmo a criticas construtivas.
No entanto, a rela¢io ja passou por dificuldades graves antes —ciberseguranga,
guerra civil, guerra mundial, mudancas de regime, depressées etc. Embora
a cooperagio possa ser dificil de alcancar, este livro destaca dreas em que
ela é desejavel e possivel. E, mesmo em meio a expectativas ndo atendidas,
o conflito nio é inevitdvel. A longa estrada continua.
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Capitulo 1

Brasil-Estados Unidos: um bilateralismo politico

em tempos de transicio mundial
Monica Hirst?

Uma andlise das rela¢des politicas Brasil-Estados Unidos nas dltimas
duas décadas indica uma etapa de mudancas e oscila¢gdes no terreno
politico-diplomatico bilateral que acompanha as intensas transformagées
da agenda mundial. De um lado, este é um periodo de reposicionamento
estratégico dos EUA como polo de poder mundial. O esgotamento de um
projeto de primazia americano, acompanhado por um processo de difusdo
de poder internacional, abriu o espaco para uma pléiade de arranjos
geopoliticos e econémico-comerciais em paralelo com a veloz trajetéria
ascendente da China. A reagdo dos EUA a esta reconfigura¢do nio seguiu
uma Unica rota, em parte em resposta a seus desenvolvimentos politicos
domésticos. De outro lado, o Brasil desde os primeiros anos do século XXI
se projetou como um ator inquieto politica e diplomaticamente frente as
mutac¢des da ordem internacional, aspirando assegurar sua presenca e voz
como um poder regional do Sul na formagdo de um sistema multipolar.
Tal empenho, entretanto, enfrentou oscila¢cdes influenciadas pelas
circunstancias externas e a evolu¢io do cendrio politico interno no pais.

Historicamente, o relacionamento com o Brasil representou para os
Estados Unidos um ator de baixa relevincia no desenho e execuc¢do de sua
politica externa. Esta condi¢do encaixa-se no sistemdtico desinteresse pela
realidade latina/sul-americana nos circulos de poder norte-americanos que
se ampliou ainda mais a partir do esvaziamento da condi¢io hegeménica

1 Monica Hirst é historiadora formada na PUCRJ e doutora em Estudos Estratégicos pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul. Atualmente é professora de politica internacional na Universidad Torquato
di Tella, em Buenos Aires (Argentina), pesquisadora colaboradora no IESP-UER] e Senior Fellow do Centro
Brasileiro de Relagoes Internacionais (CEBRI).
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norte-americana na regido”. No caso do Brasil, observa-se um descarte
de sua funcionalidade politica como uma nacio chave e/ou um aliado
estratégico preferencial no cenario geopolitico mundial.

Nos anos recentes, o lugar do Brasil como poder regional sul-americano
ganhou certa relevincia para os Estados Unidos como espaco de projecio
de projetos politicos e valores civilizatérios, o que vem estimulando
uma nova dindmica de intersec¢do entre fatores internos e externos no
relacionamento entre os dois paises.

O viés intervencionista da politica latino-americana dos Estados
Unidos foi um tema amplamente analisado pela literatura dedicada as
préticas que buscaram assegurar disciplina, subordinacio e aquiescéncia
durante os anos de plenitude hegemoénica de Washington na regiio,
sublinhando-se sua funcionalidade nos anos de apogeu da Guerra Fria®.
O prolongamento de tal padrdo de intera¢io, j4 no contexto da pds-
-bipolaridade, contrapunha percep¢des sobre os custos e beneficios do
acoplamento da América Latina ao idedrio liberal-democratico associado
4 expectativa de uma nova era de primazia norte-americana. Em uma
primeira etapa, ganha forca a ideia de que a incidéncia americana fora
percebida como um vinculo interdemocratico, o que impulsionou na
regiio uma resposta associativa por “vontade prépria”, mesmo quando
significasse uma “intervencio por convite”. De fato, os bilateralismos
dos Estados Unidos com os paises da América Latina mantiveram uma
légica vertical, determinada por sua natureza assimétrica. Durante todo
o periodo do pés-Guerra Fria, o relacionamento com os Estados Unidos
preservou-se como uma externalidade com incidéncia sobre opg¢des de
politica interna e externa, o que se projetou ademais no lancamento de
um interamericanismo transformado. Tal 16gica garantiu, de um lado, o
sentido instrumental ao bilateralismo e, de outro, radicalizou, individual
e coletivamente, questionamentos quanto aos seus custos.

J4 a partir da segunda década do século XXI, observa-se uma
intersec¢do entre as mudancas observadas nos crescentes desafios de

2 Evastaediversaa literatura sobre o declinio do poder hegemdnico dos Estados Unidos. Ver, por exemplo:
Russet, 2017; Nye, 2015; Fareed, 2009; Wallerstein, 2003.
3 Ver Pastor, 2001; Lowenthal, 1990; Schoultz, 1998.
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lideranca enfrentados pelos EUA no cendrio mundial e o surgimento
de novas divisdes politicas e ideolégicas regionais. Ap6s um ciclo de
altivez politica (2003-2016), o regionalismo latino-americano passou a
enfrentar uma etapa de dispersio e polarizagdo ao mesmo tempo que o
interamericanismo inicia um processo de continuo esvaziamento. E neste
mesmo contexto que o processo de crise politica nos Estados Unidos leva
a que esta poténcia veja retraida suas veleidades como lider democratico
mundial. A proje¢do regional deste processo se sobrepde a processos
domésticos de polariza¢io ideolégica e turbuléncias politicas que afetam a
sustentac¢do do Estados de direito. O caso brasileiro constitui um exemplo
deste tipo de intersec¢io, o que, por sua vez, introduz novos canais de
articulacio bilateral.

Neste capitulo se procurara discernir como se da a sobreposi¢do
entre as muta¢ées mundiais, o processo de crise politica americana e a
transfiguragio do relacionamento politico entre o Brasil e os EUA. No
presente, os Estados Unidos e o Brasil sdo duas na¢ées que devem lidar
com processos politicos domésticos nos quais ideologias extremas, que
disputam valores de civilizagdo, buscam expandir suas capacidades de
irradiacdo interna e internacional. Este texto nio enveredara pelos caminhos
da andlise comparativa, mas sim pelo do impacto destes processos na
interacdo politica entre os dois paises. Argumentar-se-a que a crise de
poder internacional dos Estados Unidos e sua articulacdo com as fraturas
do sistema democratico doméstico estimulam configuragées bilaterais que
nio seguem um Unico direcionamento. De um lado, a retra¢io da primazia
mundial americana constitui um facilitador para que o Brasil busque uma
insercdo internacional autonomizada frente aos interesses estratégicos
ocidentais sob lideran¢a americana. De outro, surgem novas interconexées
geradas pelas sinergias ideolédgicas e as articulagdes organizadas dos
segmentos enfrentados no terreno politico doméstico que colocam em
risco a continuidade da democracia nos dois paises.

Um bilateralismo em uma ordem internacional transformada

Observa-se na atualidade um processo de transformacio da ordem
internacional no qual um dos fatores de propulsio é a redefini¢do do lugar
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de poder dos Estados Unidos. A progressiva perda de sua condicdo de
poder hegeménico, como o centro de gravitacio do sistema internacional,
vem sendo acompanhada por uma configuracio pds ocidental da ordem
mundial®. Trata-se de um processo que afeta a capacidade de dominacio
desta poténcia e redefine a correlagio de forgas que determinam o peso de
seus interesses junto a outros atores, muito particularmente a China. Nio
obstante, nio se trata da reprodu¢io de uma ordem internacional bipolar
que repita o desenho da Guerra Fria do século XX, ja que a configuragio
do sistema mundial indica uma difusio de atributos de autoridade, forca
e riqueza que abre espago para uma nova segmentacdo do poder mundial.
Enquanto para alguns autores se observa a convivéncia entre diferentes
“mundos”, para tal dindmica centrifuga leva a formacio de novas clivagens
que atuam como polos de poder®. Supde-se assim uma ordem multipolar
emergente que se traduz em um arranjo ainda difuso de coexisténcia
internacional®. A atual fase de transi¢io internacional foi em grande parte
acelerada por uma sequéncia de desvios e perdas de rumo da lideranca
norte-americana no periodo mais recente do pds-Guerra Fria. A retracio
hegemonica norte-americana p6s as claras o falso triunfo do p6s-Guerra Fria
e coincidiu com a expansio e afirmac¢io da China nas principais esferas da
competitividade intercapitalista. Em consequéncia, a rivalidade estratégica
sino-americana tornou-se central na politica internacional. Nos Estados
Unidos, o debate sobre as orientag¢des de politica externa para lidar com
este embate se aprofundou ancorado na contraposi¢io entre os modelos
de organiza¢io econémica e social de cada poténcia’. Nos anos recentes,
o sentido de responsabilidade compartilhada no tratamento dos temas da
paz e seguran¢a mundial mantiveram entreabertos os canais de didlogo
China-Estados Unidos sem quitar o clima de tensdo e incerteza sobre
os desdobramentos futuros deste relacionamento. Durante o governo
Biden, por exemplo, Pequim e Washington preservaram uma agenda

4 A nogdo de ordem pos-ocidental obedece a conceituagio original de Robert Cox em Approaches to
World Order, de 1981. Ver Cox, 1996. A diferenca atual é que o vazio aludido também se configura como
resultado do carater incompleto do projeto de primazia da China. Ver Hirst et al, 2024.

5 lkenberry, 2024; Hirst et al, 2024.
6 Segue-se a definicdo de ordem internacional cunhada por Hedley Bull. Ver Bull, 1977.

7 Entre outros, ver Allison, 2020; Mearsheimer, 2021. Ver também o debate em torno do texto de Mearsheimer
em lkenberry et al, 2022. Ikenberry et al, 2022.
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de conversag¢des de alto nivel para tratar temas estratégicos, apesar das
contundentes diferencas em torno de questdes geopoliticas e comerciais.

Cabe aqui fazer uma reflexdo sobre o impacto do processo brevemente
resumido para o relacionamento do Brasil com os Estados Unidos. Ao lado
de sua especificidade, esta incidéncia nio pode estar dissociada do contexto
mais amplo das intera¢des dos EUA com a América Latina, em particular
com a América do Sul. Neste caso, deve-se ter em conta que o progressivo
desacoplamento da regido de sua condi¢io de drea de influéncia dos EUA
ndo significou a sua descaracterizagio identitdria como parte do ocidente
no que tange afinidades de cultura politica, nem um drastico rompimento
de vinculos econdmico-comerciais no que se refere & economia politica
regional. Tampouco se observou o desaparecimento de sintonias no terreno
da defesa e seguranca. O que se constatou foi uma gradual dissolu¢io de
uma légica de dominacido integrada, fundada na assimetria de poder que
impunha uma condic¢do subalterna, aquiescente e até subserviente. Esta
desarticulacio estaria ainda em uma etapa inconclusa, na qual padrdes
anacrénicos se dariam de forma fragmentada e multifacetada, o que
significaria um complexo de assimetrias diferenciadas e até desconexas®.
Em qualquer dos casos trata-se de uma interagdo distante e dissociada
de suas configurac¢ées passadas, que se enquadravam em um projeto de
poder hegemoénico estruturado; um padrio de interagio que mostrava
coeréncia entre niveis de dependéncia econémica e sintonia em politica
internacional. Compreendia-se, entdo, a estabilidade hegemoénica como
uma condi¢io de ordem e previsibilidade que garantia paz regional a partir
de dindmicas de toma 14, d4 cd nutridas por bilateralismos diferenciados.

A partir do fim da Guerra Fria, a irrelevancia latino-americana
no tabuleiro da geopolitica internacional facilitou certa autonomia e
margem de escolha para algumas estratégias externas da América Latina.
Tais “liberdades” foram ampliadas no contexto de transformacdo da
ordem internacional, o que permitiu que determinados paises da regido
optassem por caminhos multipolares e reduzissem o impacto de tensdes
e incertezas mundiais. A tendéncia na literatura que aborda este processo
vem sendo a ado¢io de um calculo de soma zero que identifica a autonomia

8  Ver Bitar e Long, 2024.
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como um ganho que traz consigo a reducdo de amarras ao projeto de
poder dos Estados Unidos®. Para o Brasil, em particular, o caminho da
autonomia foi essencial para afirmar a condi¢do emergente e o projeto
de altivez e ativismo de sua politica externa a partir dos anos iniciais do
século XXI'°. E indiscutivel que tal trajetéria implicou ceifar a centralidade
do relacionamento com os Estados Unidos.

A caracteriza¢do recente de Sebastidn Bitar e Tom Long sobre as
relacdes EUA-América Latina, que invoca o conceito “hegemonia matizada”,
contribui para uma nova compreensio destes desdobramentos. De acordo
com os autores, esta é uma modalidade de poder que implica uma teia
diversa dos vinculos quanto a sua densidade e dindmica no que tange o tipo
de interag¢do, buscado e/ou oferecido, entre Estados e o poder hegemonico,
em suas distintas manifestacées. Este conceito implica a coexisténcia no
espaco latino-americano de lagos distintos de dependéncia/ascendéncia,
o0 que tanto pode significar um peso reduzido da hegemonia, em termos
generalizados, como poderia aludir as contra¢des diversas por via do efeito
de demonstracio e articula¢ées entre os paises da regido.

A nocédo de hegemonia matizada é util para indicar uma realidade
diferenciada de vinculos interestatais, como também no interior das
realidades nacionais. Trata-se um recurso conceitual que introduz um
sentido multidimensional ao exercicio da hegemonia, que tanto pode ser
aplicado em seus movimentos expansivos como de retragio. Outrossim,
trata-se de um conceito que alude a naturezas maleaveis e de certa
fragmentacio, que permite uma compreensio segmentada do bilateralismo
com os Estados Unidos. Quando se diferenciam areas de relacionamento
bilateral, observa-se contrastes entre graus de autonomia e capacidade
de incidéncia por parte dos Estados Unidos. O que se constata é uma
dinimica multifacetada associada a influéncia projetada desde os 4mbitos
governamentais, privados ou mesmo das organizac¢des sociais, cada um
com graus diferenciados de entrosamento bilateral.

9 Para uma discussdo sobre autonomia como opgao de politica externa na América Latina, ver Miguez,
2017; Briceno Ruiz e Simonoff, 2017; Russell e Tokatlian, 2002; Malacalza e Actis, 2021.

10 Milani, Pinheiro e Soares de Lima, 2017.
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Bilateralismo e politica internacional

A partir do governo Lula 3.0 a politica externa foi um tema essencial
no esforgo de reconstrucio e revitalizacio do projeto democratico brasileiro.
Para o novo governo tornou-se essencial retomar as premissas da politica
externa mantidas durante os anos 2003-2010, quando o pais assumiu a
condi¢io de poder emergente nos espagos regional e global''. Durante estes
anos, a politica internacional brasileira esteve ancorada na pressuposi¢io
de vigéncia de uma ordem mundial multipolar que ampliava o arco de
possibilidades e iniciativas bi e multilaterais. O Brasil se projetou como um
poder médio do Sul global que defendia a revisdo das regras e imposi¢des
excludentes que comprometem a legitimidade da ordem internacional. Na
presente transicdo mundial, tal empenho adquiriu novo impulso movido
por um sentido de justica e equilibrio de direitos no sistema mundial.
Para tanto, a politica externa brasileira procura maximizar seus recursos
brandos de poder junto a outros poderes médios com vistas a somar
sinergias inovadoras com incidéncia nas condutas e valores no Sul e no
Norte da comunidade internacional.

Além de reverter o isolamento e o desprestigio internacional e regional
que macularam a presenca do pais durante a gestdo bolsonarista, o novo
governo procurou de imediato rever as prioridades internacionais do pais
e os lacos bilaterais com relevancia estratégica?. O relacionamento com
os Estados Unidos foi um vinculo a merecer atenc¢do, especialmente pela
necessidade de apagar o impacto da simbiose entres os projetos politico-
-ideolégicos dos governos de Donald Trump e Jair Bolsonaro.

No terreno da politica internacional, entretanto, o didlogo bilateral
rapidamente enfrentou uma baixa sintonia no tratamento de temas
geopoliticos no topo das preocupagdes de Washington. O assento eletivo
ocupado pelo Brasil no Conselho de Seguranca, em cumprimento do
mandato de 2022-23, impunha ao novo governo do PT uma répida fixagdo
de posigio frente a guerra na Ucrinia que eclodira no ano anterior, a partir
dainvasdo militar russa. Durante o ano de 2022, a posi¢do de neutralidade

11 Maringoni, Schutte e Berron, 2016; Amorim, 2017; De Sa Guimaraes e Silva, 2021.
As implicagdes da politica externa de Lula 1.0 e 2.0 para as relagdes com os Estados Unidos sdo analisadas
em: Pecequilo, 2008.

12 Hirst, 2023. Comissdo de Transicdo Governamental, 2022.
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mantida pelo governo Bolsonaro fora mal recebida pela Casa Branca. Nas
primeiras semanas de sua gestdo, Lula 3.0 manteve inalterada a posi¢do
do pais, deixando explicito que o Brasil ndo atenderia aos pedidos da
Alemanha e dos EUA de atender as necessidades da Ucrania de reforco
de equipamento militar. Esta negativa trouxe subjacente uma postura
critica ao belicismo da OTAN e um distanciamento da coalizio ocidental
na maioria das vota¢des de condena¢io a Moscou em Ambitos do Sistema
ONU®. Em seguida, Brasilia lan¢ou-se na defesa de uma proposta de paz,
em coordenag¢io com a China, que advogava uma negocia¢do de cariter
inclusivo que pusesse fim ao conflito com a participa¢do de todas as partes
enfrentadas.

A postura do Brasil nas Nagdes Unidas frente a guerra na Ucrania,
tanto em atua¢des como membro temporirio do Conselho de Seguranca
como nas vota¢des na Assembleia Geral, tornou-se uma fonte de desavenca
com os Estados Unidos. O empenho de Lula de promover uma resolu¢io
pacifica inclusiva foi desprezado por Washington e seus aliados europeus
que passaram a considerar esta como velada maneira de legitimar a agressio
cometida pelo governo de Vladimir Putin. Ao longo do ano de 2023, as
diferencas entre Brasilia e Washington nesta matéria se cristalizaram
a medida que as a¢des de politica externa brasileira de didlogo com a
Russia fossem por temas comerciais ou coordenagio no &mbito do BRICS,
mantiveram seu curso'.

Brasilia e Washington também mantiveram suas diferencas no
manejo do conflito Israel-Hamas e os ataques sobre Gaza, a partir de
outubro de 2023. Além de suas complexidades internacionais, este conflito
suscitou sensibilidades no &mbito doméstico brasileiro em fun¢do da
presenca representativa de comunidades judaicas e drabes no Brasil, além
das crescentes discrepincias entre os governos brasileiro e israelense®.
De um lado, menciona-se o histérico apoio e solidariedade de todos os
governos do PT com a causa Palestina, com reconhecimento do Estado da
Palestina desde 2010, a solucéo de criacio de dois Estados e os termos do

13 Gonzalez, Hirst e Morrot, 2023.
14 Grilli, 2023; Ramanzini Junior e Vigevani, 2024; Hirst et al,, 2024.

15 As estimativas sdo de que a comunidade judaica no Brasil retina 120 mil pessoas, enquanto os refugiados
e imigrantes de origem palestina sejam de 60 mil.
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acordo de Oslo'é; de outro, ressalta-se a presenca de segmentos politicos
e intelectuais pré-Israel combinados com os vinculos entre os militares
brasileiros e supridores israelenses de equipamento e tecnologia. Durante
os meses iniciais do conflito foram contundentes os ecos emitidos desde
a comunidade judaica brasileira de solidariedade as vitimas de origem
brasileira ou vinculos diretos no Brasil, atingidas pelo ataque de Hamas,
mantidos como reféns na franja de Gaza ou afetados por a¢des militares
israelenses.

A discrepancia principal entre os governos Lula e de Biden frente
ao conflito Hamas-Israel se deu com respeito & desproporcionalidade
da resposta militar de Israel e sua justificativa com base no principio da
autodefesa. Durante varios meses, tal posicionamento recebeu a anuéncia
da Casa Branca, independentemente do cometimento de graves violagbes
ao direito internacional humanitario vitimizando a populagio palestina
em Gaza - principalmente criancas e mulheres. A atua¢io do Brasil no
Conselho de Seguranca no periodo de 7 de outubro de 2023 a 1 de janeiro
de 2024 contribuiu para manter o distanciamento diplomatico com os
Estados Unidos neste tema. Durante o més da presidéncia brasileira no
Conselho (outubro de 2023), a posigdo de apoio irrestrito Washington a
Telavive pesou enormemente para que nio fosse alcan¢ado o consenso no
G5 necessario para a aprovagio da sequéncia de projetos de resolu¢io que
buscaram uma solug¢do para o conflito e a decretacio de um cessar-fogo.
Em nenhum caso houve coincidéncia entre as posi¢ées dos governos dos
Estados Unidos e do Brasil, o que voltou a repetir-se na Assembleia Geral
quando se votou uma resolu¢io que demandava uma trégua humanitéria
imediata em Gaza (Resolu¢io A/ES-10/L.25)".

Em resumo, a franqueza tornou-se um atributo mais presente do
que a fluidez no didlogo entre o Brasil e os Estados Unidos sobre temas
da alta geopolitica mundial. As diferencas em geopolitica internacional
tém sido amortecidas por sinergias no campo dos valores politicos mais

16 Desde 2010, o Brasil passou a reconhecer o Estado Palestino com base nas fronteiras estabelecidas em
1967.

17 Navotagdo da resolucdo da AG de 10 de maio de 2024 sobre a incorporagdo do Estado da Palestina como
membro pleno das ONU o voto de rejeicdo dos EUA e de Israel s contou com o respaldo da Argentina,
Republica Tcheca, Hungria, Micronésia, Nauru, Palau, Papua Nova Guiné.
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abrangentes que se projetam em um conjunto de politicas domésticas
em temas como: direitos humanos e direito humanitdrio internacional,
mudanca climdtica e transicio energética, industrializacio e politicas de
desenvolvimento, que facilitam um didlogo construtivo. Como indicam
alguns textos que integram este livro, o papel das pautas defendidas por
atores ndo governamentais no jogo democratico americano e brasileiro
vem contribuindo para fortalecer esta articulagdo. Para o governo Lula 3.0
mantém-se o desafio de que estas coincidéncias possam convergir no
reconhecimento do Brasil como um ator com voz e incidéncia na agenda
da alta politica mundial. O pais busca assumir o papel de mediador em
cendrios de conflito, de construtor de pontes de didlogo em contextos de
alta tensdo internacional. Este papel, entretanto, requer que o bilateralismo
Washington-Brasilia descanse sobre pontos de convergéncia, o que torna
essencial que os dois paises aproximem suas percep¢des e interesses frente
ao contexto de transi¢cdo da ordem internacional e do lugar ocupado pelos
Estados Unidos. Como indicou recentemente o economista Dan Rodrik, a
visdo estratégica global dos EUA limita as suas possibilidades de transito
internacional por ndo reconhecer os interesses legitimos dos demais.
Negar o reconhecimento de um mundo multipolar conduz a légicas
binarias que colocam contra a parede aqueles que ndo comungam de
mesmas ideias. Este analista chama a atencio do efeito disfuncional deste
comportamento, tanto para o seu pais como para todo o mundo*®. Ao lado
de suas visdes estreitas sobre a ordem internacional, portanto, a politica
externa americana move sua bussola estratégica em reagdo ao sentido de
ameaca 4 paz mundial provocada por trés atores internacionais: China,
Russia e Ird. As énfases e preferéncias desta férmula basica constituem
os motores das a¢des e projecdes dos Estados Unidos no cenadrio mundial.
Os recursos de poder norte-americano para conduzir esta cruzada nao sao
menores, mas necessitam de articulagdes com outros parceiros do bloco
ocidental que nio compartilham necessariamente as mesmas percepg¢oes.

Ao mesmo tempo, deve ser ressaltado que os desencontros em politica
mundial com o Brasil nio se refletiram em temas regionais, sobre os quais
se observou um convivio mais produtivo no que tange a coordenagio
diplomatica bilateral. O retorno do pais a cena latino-americana e caribenha

18 Rodrik, 2024.
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deu-se com a imediata presenca presidencial em &mbitos multilaterais, com
mencdo A reunido da Celac (Comunidade de Estados Latino-Americanos
e Caribenhos) a menos de um més da posse em Brasilia. Um primeiro
tema da agenda regional de Lula 3.0 dizia respeito a persistente crise
venezuelana e as crescentes resisténcias do governo de Nicolds Maduro
em aceitar o cumprimento de regras de jogo democréticas. A normalizacio
dasrelagdes com a Venezuela ap6s os anos prévios de tensio e rompimento
passou a incluir a decisdo de acompanhar o processo politico interno
neste pais. Com tal intuito, o governo Lula 3.0, apds o restabelecimento
de relagées diplomaéticas, procurou marcar um posicionamento favoravel
a que o regime Maduro se comprometesse com a preserva¢io do Estado
de direito. Brasilia buscou manter um didlogo com forcas oposicionistas
e tornou-se ativo em esforc¢os locais-internacionais de didlogo politico.
Logo, ganhouimpulso a ideia de que a atuagio brasileira buscaria estimular
uma trajetéria democratica na Venezuela, com o foco posto nas eleices
presidenciais agendadas para julho de 2024. Na sequéncia, configurou-se
uma sobreposi¢do entre este empenho e as tensdes geradas pela ameaca do
governo venezuelano de reacender sua demanda 4 Guiana pelo territério
de Essequibo. O risco de que esta desavenca pudesse escalar militarmente,
envolvendo interesses de poténcias extrarregionais, ampliou as apreensées
de Brasilia. A linha de agdo apaziguadora adotada pelo Lula foi bem-vista
pela Casa Branca, que se disp6s a apoid-lo e aceitou abrandar a aplica¢ido de
algumas san¢des ao governo venezuelano®. Tal trunfo permitiu ao Brasil
assumir um papel propositivo na promocio das conversacdes de Barbados
em outubro de 2023, nas quais Nicolds Maduro confirmou a realizacio
do pleito e assegurou que estas seriam competitivas e contariam com

1?° . Neste mesmo contexto buscou-se coordenar

observacio internaciona
com a Colémbia um esfor¢o de “monitoramento” do processo politico
venezuelano. Criou-se, assim, uma dindmica triangular de didlogos entre

os governos de Lula, Petro e Biden, motivada pelo interesse de promover

19 O abrandamento das sangdes americanas permitiu a retomada das atividades da empresa Chevron na
Venezuela, que atualmente é responsavel por 20% das exportagdes nacionais petroliferas e 31% da receita
total do petroleo do pais. Esta presenga se manteve apesar da retomada de agdes punitivas da Casa Branca
ao governo Maduro em reagdo a sua atuagao durante e apos as eleicdes presidenciais de julho de 2024
(Eaton et al, 2024).

20 Em 17 de outubro de 2024, o Brasil endossou o acordo, assinado em Barbados, de Garantias dos Interesses
vitais da Nagdo entre o governo e a oposigéo da Venezuela.
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a normaliza¢io democratica da Venezuela. Nio obstante, ao lado desta
convergéncia se impunham diferencas essenciais de recursos de poder e de
substancia dos vinculos de cada pais com a Venezuela?!. Durante os meses
prévios a realizagdo do pleito, o governo Maduro demonstrou crescente
resisténcia a respeitar os procedimentos e regras domésticas do sistema
eleitoral. Do lado de Washington explicitou-se uma inten¢io de delegar
a Brasilia maior responsabilidade no processo, o que foi respondido com
a contraproposta de que o governo americano contivesse suas praticas
coercitivas®’. Ndo obstante, o canal de didlogo Washington-Brasilia nio foi
o0 Gnico caminho escolhido pela Casa Branca, que manteve vigente o seu
método da via-dupla, o que implica a utiliza¢io de seus recursos unilaterais,
especialmente a aplica¢io de uma nova rodada de san¢des econémicas.

Logo, a escalada da violéncia que seguiu de imediato as elei¢ées foi
acompanhada por um clima conturbado neste pais a partir da contestagio
opositora aos resultados que davam vitéria a Maduro. A evolugio fatica do
processo eleitoral venezuelano tornou impossivel para o governo brasileiro
manter a linha de a¢éo tracada originalmente, abrindo-se um cendrio no
qual a preserva¢io do didlogo com o governo Maduro implicaria o nio
reconhecimento das for¢as opositoras como parte legitima de uma saida
politica negociada. De fato, o regime chavista suspendeu seu compromisso
de assegurar um processo eleitoral transparente conduzido em um contexto
plenamente livre e democréatico?. O posicionamento do governo Lula e
sua predisposi¢ido de assumir de modo préprio o papel de observador
eleitoral também suscitou questionamentos de sua base de apoio interna
no Brasil. De fato, a politica da ndo indiferenca, assumida pelo governo de
Lula da Silva, em contextos regionais criticos anteriores — como na Bolivia
e no Haiti —, ja ndo funcionava para lidar com a realidade venezuelana

21 Paraa Coldmbia a agenda estava impregnada de temas intermésticos — imigragao, organizagdes armadas
dos dois lados da fronteira e tensoes civil-militares fronteirigas.

22 Ver The White House, 2024.

23 Arecusa de tornar publicos os resultados das eleigdes presidenciais em 28 de julho de 2024 foi sucedida
por uma escalada de episddios violentos internos com atos repressivos e um conjunto de decisdes de
privacao de liberdades civis. O reconhecimento da vitéria de Nicolds Maduro foi negado por um grupo
numeroso de paises latino-americanos, entre os quais o Brasil e a Colémbia, além dos Estados Unidos e a
Unido Europeia. J4 a China e a Russia manifestaram-se em sentido contrario sem demoras. Ver Stefanoni,
2024.
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de 2024*. Descartava-se o primado anti-intervencionista da politica
externa brasileira, o que significava, pela primeira vez, abandonar uma
postura defensiva frente a Washington em temas domésticos regionais.
De fato, a crise politica na Venezuela abriu espa¢o para um didlogo com
os Estados Unidos relacionado a defesa da democracia na América Latina.
Ampliava-se o arco do envolvimento em contextos politicos alheios e da
coordenac¢io com pares regionais e a poténcia americana, com vistas a
fortalecer a bandeira da democracia da prépria politica externa brasileira®.

Um segundo tema regional na agenda Brasilia-Washington tem sido
a continua e severa crise social e de governabilidade no Haiti. Um novo
momento de alarme internacional se produziu com a quebra institucional
e o agravamento da crise humanitéria no pais a partir dos primeiros
meses de 2024. A escalada da violéncia gerada por a¢des de gangues
locais, estimulando fluxos de migracdo, levou a constitui¢do de uma nova
missdo de seguran¢a multinacional, conduzida pelo Quénia, aprovada
pelo Conselho de Seguranca da ONU.? Apesar das solicita¢des ao Brasil
frente as condi¢des de inseguranca prevalecentes na ilha, o governo Lula
decidiu restringir seu apoio ao Haiti a esfera da assisténcia humanitaria
sem envolvimento militar direto, como fez no passado. As expectativas de
que houvesse maior envolvimento brasileiro por Washington logo foram
descartadas com o argumento de Brasilia de que um novo envio de tropas
seria por demais custoso internamente para o governo Lula.

Bilateralismo e politica interna

A crise hegeménica dos EUA, ao mesmo tempo que enfraqueceu
o cardter monolitico de sua proje¢do internacional, levou a uma nova
interconex&o entre seus processos domésticos e certas realidades internas
na América Latina. A partir dos primeiros anos do século XXI, a crise da
democracia americana mostrou seus reflexos na regido. Tal incidéncia
correspondeu a uma reagdo espontinea e nao uma ac¢do articulada de
intervencdo e ingeréncia na vida politica dos paises latino-americanos,

24 A adogéo da "ndo indiferenga” como linha de conduta na diplomacia brasileira dos governos Lula 1.0 e
2.0 é analisada em Hermann, 2011.

25 Lima e Ives, 2024.

26 Para um balango da atuagao da misséo conduzida pelo Quénia, ver Segura e Darin, 2024.
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como ocorrera nos anos da Guerra. Tratava-se de uma expressio regional
de um processo mundial de crise democratica, na qual os Estados Unidos
despontaram como a principal for¢ca motriz.

Em poucos anos, as frageis democracias latino-americanos tornaram-se
palco de uma intensa ramifica¢io entre grupos organizados de disseminagdo
de valores conservadores e préticas politicas violentas vinculadas a redes
americanas e europeias. Uma crescente securitizacio das politicas de
seguranca interna nos Estados Unidos se viu refletida na militarizacio
das a¢des de contencio social em diversos paises da regido?’. Na América
Latina, a adogdo de um viés conservador e repressivo em seguranca publica
esteve coordenada com politicas econémicas neoliberais que ja por si foram
uma fonte de tensdes e disrupcéo social. Este receitudrio, se bem estivesse
ancorado em articula¢des privadas e governamentais nacionais, estaria
sintonizado, e por vezes estimulado, pelos centros de poder econémico e
politico americanos. Ao longo dos anos de 2003 a 2016, acelerou-se uma
polarizagido ideoldgica que fragmentou a regido, alimentada pela disputa
entre de receitas politicas contrapostas. No Brasil, este processo teve
como consequéncia a interrup¢io do mandato de um governo de indole
progressista, por meio de um golpe parlamentar. Novas conexdes politicas
com os Estados Unidos abriram espa¢o para um novo tipo de bilateralismo.

Serd neste mesmo contexto que nos Estados Unidos se tornara
vencedor eleitoralmente o candidato do partido republicano Donald Trump,
que significara a chegada ao poder de um projeto de extrema-direita.
Um novo didlogo interamericano entre grupos e organiza¢des conservadoras
no pés-Guerra Fria ganha uma relevincia inédita?. Simultaneamente, se
estabelecem vinculacdes nas Américas e no arco transatlantico com o intuito
de enfraquecer os pilares de sustentagdo do Estado de Direito®. Para Stephen
Hahn, este é um processo de empoderamento iliberal da direita a partir do
fim da Guerra Fria por meio de um conjunto de dindmicas, destacando-
-se “os novos padrdes de migra¢io em todo o mundo, desencadeados por
guerras civis, demanda de mio de obra e as consequéncias da descolonizagio.

27 Hahn, 2024.

28 Entre os autores que se dedicam ao tema mencionam-se: Sanahuja e Lopez, 2020; Rinaldi, 2018; Zakaria,
2008; Acharya e Buzan, 2019).

29 Fernandez-Vazquez e Lerin Ibarra, 2022.
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E foi pavimentado pelo esvaziamento dos estados de bem-estar social
e das politicas social-democratas no Euro-Atlantico, devido, em grande
parte, a desacelera¢do do crescimento econémico em todo o mundo, bem
como as transformacbes demograficas que vieram junto com grande parte
disso. De acordo com 0 mesmo autor, as resisténcias as receitas extremas
se esgarcaram a partir do momento em que

[...] partidos de esquerda e centro-esquerda — Democratas,
Trabalhistas, Socialistas — se moveram em dire¢io ao meio
e aceitaram cada vez mais o mundo que o conservadorismo
e o neoliberalismo estavam criando, o caminho em dire¢io

a Trump e 3 extrema direita teve menos obstaculos.*

A articulagdo dos grupos de extrema direita com a expansio de redes
sociais de comunicac¢do em suas diferentes formas de expressio e condug¢io
politica ganhou impulso na América Latina. Ao mesmo tempo, o calendério
eleitoral na regido foi funcional para dar asas a regionalizagdo de uma nova
extrema-direita com liderancas que atuam dentro e fora das institui¢des
representativas, junto e dentro de organizacbes religiosas evangélicas,
apoiados por setores jovens de diversos segmentos sociais cativados pelo
ideario libertario. Gerou-se, assim, um canal internacionalizado entre
expoentes politicos de extrema-direita alimentado por coincidéncias de
valores e posi¢des sobre antiglobalismo, anticomunismo e o antiliberalismo,
por vezes com contetdo religioso vinculado ao internacionalismo evangélico.

No Brasil, durante o sexénio Temer-Bolsonaro (2016-22), esta comunhio
de valores conduziu a uma plena aquiescéncia aos Estados Unidos em temas
da agenda internacional, com derramamento na defini¢do de diretrizes
de politica econémica e na expansdo dos vinculos na area de Seguranca
e Defesa®!. Neste quadro, o aprofundamento de compromissos militares
bilaterais, da politica regional e das orienta¢ées comerciais e monetarias
estimularam uma ativa sintonia Trump-Bolsonaro.

A polarizacido ideolégica instalada nos Estados Unidos durante
a campanha eleitoral de 2020 impregnou o tabuleiro da confronta¢io
partiddria doméstica. A vitéria apertada do candidato democrata Joe

30 Hahn, 2024, p. 206.
31 Pecequilo, 2024.
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Biden ganhou um sentido emblematico de defesa do Estado de direito e
dos valores essenciais da tradi¢io democratica americana associados a uma
responsabilidade de governo na prote¢io dos direitos sociais da cidadania.
A promocio global da democracia ganhou especial importincia para os
novos ocupantes da Casa Branca. A partir do governo Biden nos Estados
Unidos reduziu-se a estridéncia ideoldgica do alinhamento brasileiro a
Washington. O didlogo presidencial se manteve em um patamar neutro
e distante, mas foi preservada a proximidade politica e o didlogo entre
liderancas bolsonaristas e a extrema direita organizada nos Estados
Unidos, especialmente do partido republicano. Também se conservou a
fluidez do bilateralismo entre os setores militares dos dois paises. Com
sentido oposto, durante o biénio de convivéncia Biden-Bolsonaro se deu um
incremento no didlogo bilateral ndo governamental entre os movimentos
e organizag¢des sociais, fomentado pela importancia dos temas de meio
ambiente, lutas raciais e questdes trabalhistas, especialmente valorizados
pelo partido democrata nos Estados Unidos.

Logo, a vitdria eleitoral de Lula no Brasil em 2023 significard uma
janela de oportunidade para que a administragio Biden recuperasse
sintonia com Brasilia. Uma sequéncia de gestos positivos sinalizou esta
predisposi¢do, como a importancia conferida pelos dois governantes ao
tema da mudanga climatica®’. No didlogo entre os chefes de Estado foi
sublinhado o temor compartilhado das ameagas provenientes dos grupos
de extrema direita em planos nacionais e internacionais. De uma parte,
a Casa Branca velozmente reconheceu a vitéria eleitoral de Lula nos
resultados das urnas na segunda volta de outubro de 2022; de outra, o
presidente brasileiro visitou seu par em Washington ja antes de cumprido
o primeiro més de seu mandato. Inegavelmente, foi crucial para o Brasil o
papel assumido por Washington no reconhecimento da confiabilidade do
sistema eleitoral brasileiro e, portanto, da legitimidade politica do novo
governo de Lula da Silva — antes mesmo de sua inaugura¢ao®.

32 Odialogo entre a Ministra Marina da Silva e o Representante Especial para meio ambiente John Kerry gerou
expectativas — que logo se frustraram — de que os Estados Unidos participariam de forma substancial na
criagao do fundo Amazénia. Ver Hirst, 2023.

33 Ver Hirst e Pereira, 2023; Pecequilo, 2024.
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Quando comega a gestdo de Lula 3.0, observa-se uma justaposicio
entre duas veredas de relacionamento politico, que, por sua vez, refletem
as tensdes entre projetos domésticos contrapostos em ambos os paises.
De um lado, aprofunda-se uma conexio interdemocréatica Brasil-Estados
Unidos, ja alimentada por intera¢des entre setores parlamentares,
movimentos sociais e segmentos académicos-intelectuais. Estes vinculos
foram reforcados durante os anos do governo de Bolsonaro frente a
articulagdo que se estabeleceu entre as extremas-direitas brasileira e
americana. Estes lacos e lealdades, construidos a partir da chegada de
Donald Trump a Casa Branca em 2016, mantiveram ativos apés a eleicio
de 2020*. Esta dinidmica dual revela um jogo de reflexos entre os processos
de polarizagéo politica no seio das sociedades americana e brasileira com
incidéncia no vinculo bilateral nos anos recentes®. A sintonia no campo
de valores politicos entre o governo Lula e Biden/Harris, de um lado, e a
ativa articulacio entre liderancas comprometidos com os ideais de uma
direita radicalizada expressada no didlogo mantido entre suas liderancas,

de outro, instalou uma nova linha diviséria no bilateralismo Brasil-Estados
Unidos.%®

O Bilateralismo frente aos cendrios politicos no horizonte

Os debates eleitorais de 2024 voltaram a espelhar as diferencas entre
os projetos de governo republicano e democrético tanto de politica interna
como externa. A enfética defesa de uma lideranca apoiada em valores e
ac¢des que projetem a na¢io como a cabeca do liberalismo internacional,
que se faz acompanhar com primazia militar, se contrapée a um projeto
cujos principais propédsitos sdo: recuperar engrandecimento, reduzir
compromissos e responsabilidades globais e refor¢ar a musculatura de
seu complexo de defesa para lidar com as ameacas a seguranca do pais.
Em novembro de 2024 a bandeira de defesa da democracia e lideranca
do bloco ocidental defendido pelos democratas foi derrotada pela posi¢io
trumpista ancorada no unilateralismo e a afirmacio dos interesses nacionais.

34 Aguirre, 2020. Rodrigues e Maciel, 2019. Lima e Albuquerque, 2019. Rodrigues e Maciel, 2019. Weld, 2020.
35 Bevis, 2024.

36 Umaabrangente andlise das perspectivas da politica externa dos Estados Unidos e do relacionamento com
0 Brasil em uma presidéncia de Kamala Harris ou com o retorno de Donald Trump € feita por Thomas
Shannon em entrevista realizada por Fernanda Magnotta. Ver Cebri. 2024. Ver também Bremmer, 2024.
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Durante a campanha presidencial foram irrelevantes as agendas
positivas e/ou propositivas de politica externa para a América Latina; as
principais diferencas se expressam no tratamento dos temas da imigra¢do
e do narcotréfico articulado ao crime organizado. Estas questdes foram
abordadas desde um prisma interméstico, dando-se destaque as formas
como que afetam a vida cotidiana do cidad4do americano; nio foram
considerados questdes de politica externa que reclamassem a formulacio de
uma agenda latino-americana. Cabe mencionar que no caso das liderancas
republicanas prevaleceu uma percepc¢io securitizada que se apoia em
uma narrativa de causa e efeito entre a entrada de migrantes latinos e a
expansdo da inseguranca publica nos Estados Unidos.

Durante a campanha nos Estados Unidos a tendéncia do governo Lula
foi de coincidéncia com uma administracio democrata do que o retorno
de Donald Trump a Casa Branca. Esta inclinacio se explicava por razdes
de politica interna brasileira e o temor de que viesse a ser revitalizada
a articulagdo politico-ideolégica Trump-Bolsonaro. A vitéria de Trump
fortalecerd grupos politicos e partidarios inter-regionais e em pontos
de penetracio na Europa dando novo impulso a proje¢io de uma visio
mundo e de um elenco pesado de valores conservadores que marcam sua
narrativa. A retomada por Brasilia de uma linha de atua¢io pragmatica em
seu bilateralismo com Washington, que dé destaque as agendas positivas
em campos econdmico-comerciais, poderd atenuar este tipo de reflexo,
mas nio impedira o fortalecimento dos lacos politicos entre trumpistas
e bolsonaristas, especialmente com a mira posta nas elei¢ées de 2026.
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Capitulo 2

As relagdes comerciais Brasil-Estados Unidos no
seculo XXI

Lia Baker Valls Pereira®

1. Introducio

Pela teoria econémica, o padrdo de comércio entre os paises é
determinado pelas vantagens comparativas na sua versio ricardiana,
diferenciais relativos da produtividade do trabalho, ou neocléssica, relativa
abundancia na dotagio dos fatores de produgédo. Outras questdes foram
sendo incorporadas pela teoria, como as economias de escala, a relacio
do investimento e comércio, o papel da tecnologia, servicos, distancia
geografica, meio ambiente, politicas de competi¢io, direitos do trabalho,
terceirizacdo, entre outras.

A economia politica da teoria de comércio chama a atencio para o
fato de que relagdes de comércio sio relagdes entre Estados e, portanto,
estdo inseridas no campo das motiva¢des que moldam os interesses das
politicas externas e domésticas®. As vantagens comparativas sdo dindmicas
e as diretrizes de politicas de insercio do pais na economia mundial,
interesses dos grupos domésticos, formacio de parcerias e estratégias de
internacionaliza¢io das empresas sio fatores que afetam esse dinamismo.

Esse capitulo analisa as relacdes comerciais entre o Brasil e os
Estados Unidos das duas primeiras décadas até 2023/2024 a partir das
transformagdes no cenario econdémico e politico que impactaram no
comércio mundial. O padrio e o tamanho de comércio entre Brasil e

1 Lia Valls Pereira é doutora em Economia pela Universidade Federal do Rio de Janeiro e master of Philosophy
em Economia pela Universidade de Cambridge. Chefe do Departamento de Anélise Econdmica da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, pesquisadora associada do Instituto Brasileiro de Economia da
Fundagdo Getulio Vargas e Senior Fellow do Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais (CEBRI).

2 Gilpin, 2001.
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Estados Unidos tendem a responder mais a essas transformag¢des que
influenciam o padrdo das vantagens comparativas dindmicas e condi¢6es
domésticas em cada pais do que as questdes estritamente bilaterais.
No entanto, o capitulo sugere que esse cendrio tende a se alterar quando a
questdo China passa a ser parte integrante da agenda politica e econémica
dos Estados Unidos. Ao mesmo tempo, a politica externa e comercial do
Brasil aposta na sua neutralidade no tabuleiro politico-econémico entre as
duas poténcias, e defende a multipolaridade e as institui¢des multilaterais.
Esses dois aspectos, a tensdo China-Estados Unidos e a defesa do Brasil
como global trader irdo permear as relagdes de comércio com diferentes
graus de intensidade a partir de 2019.

Além dessa introdugio, a segunda se¢do apresenta os principais
indicadores do comércio entre o Brasil e os Estados Unidos nas ultimas
duas décadas. A terceira se¢io analisa o periodo de 2003 a 2018, que
compreende dois governos Lula (2002-2010), o governo Dilma (2011-julho
de 2016) e o governo Temer (agosto de 2016-2018). Aqui se destaca a
prioridade conferida ao tema da integracio sul-americana, a coalisdo Sul-
-Sul e a demanda por mudancas na ordem internacional que considere os
interesses dos paises em desenvolvimento durante os governos Lula, com
menor énfase durante a presidéncia de Dilma Roussef. Nesse periodo, a
China se consolida como o principal parceiro comercial do Brasil. Com o
impeachment da Presidenta Dilma Roussef e a posse do vice-Presidente
Temer, essa agenda deixa de ser prioritaria e temas como a entrada do pais
na OCDE (Organizacio para Cooperagido e Desenvolvimento Econémico)
sdo destacados. A quarta se¢io analisa o governo Bolsonaro (2019-2022),
e em seguida o governo Lula (2023-atualmente). Ressalta-se a ruptura do
governo Bolsonaro com eixos centrais da politica externa do Brasil, como
a importaincia do multilateralismo, colocando-se o foco no alinhamento
automatico com os Estados Unidos e o discurso anti-China. A volta do
Presidente Lula, em 2023, marca a retomada das diretrizes notaveis
durante os seus dois primeiros governos, s6 que em um cendrio mundial
com novas questdes e desafios. A eleicdo de Trump para a presidéncia dos
Estados Unidos, a partir de 2025, acirra as questdes relativas ao papel de
global trader do Brasil. A quinta se¢do apresenta as consideragdes finais.
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2. Indicadores do comércio Brasil-Estados Unidos

O periodo entre 2003 e 2022 assistiu a mudancas na geografia e
na composicdo da pauta de comércio exterior brasileira. A principal foi
a ascensdo da China como parceiro comercial fundamental no lugar dos
Estados Unidos, que ficaram na segunda posi¢io. A crescente participa¢io
das commodities primdrias, da agropecudria e da indudstria extrativa nas
exportacdes brasileiras levaram a uma menor diversificacio da cesta de
exportagdes do Brasil. No campo dos investimentos, aumentou a entrada
de capital chinés, mas pelos dados do Banco Central do Brasil, a média da
participacio da entrada de investimento direto (participa¢io no capital)
no investimento total foi de 20,7% para os Estados Unidos e 0,6% para
a China, nesse periodo®.

Estudos recentes detalham os dados das relacées de comércio,
servicos e investimentos entre Brasil e Estados Unidos®. Nesta subsecio
destacaremos alguns indicadores dessa relagio.

Em 2001, a participa¢io dos Estados Unidos nas exportagdes brasileiras
era de 24,4% e a da China de 3,3%. Em 2009, a China ultrapassou os Estados
Unidos, e em 2023, a participag¢do da China foi de 30,7% enquanto a dos
Estados Unidos foi de 10,9%. A China ganhou em termos percentuais
a partir de 2012 e a América do Sul com inicio em 2013. Em 2023, a
participa¢io da Unido Europeia foi de 13,6% e da América do Sul de 12,5%
(Gréfico 1). No acumulado do ano até outubro de 2024, a participacio da
China foi de 29,3% e dos Estados Unidos de 11,6%.

3 Banco Central, 2024.
4 Arabe Neto e Panzini, 2024; Amcham e Apex, 2024.
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Grafico 1. Participacio (%) dos principais parceiros
nas exportacdes brasileiras
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Fonte: Comex Stat, 2024 (elaboracdo da autora)

No caso das importag¢des, o comportamento é similar. No entanto,
a diferenca entre os percentuais é menor. A participacido da China
ultrapassou a dos Estados Unidos de forma continua a partir de 2018, e
em 2023 as participa¢des foram: China (21,1%); Unido Europeia (18,9%);
Estados Unidos (15,8%) e América do Sul (11,3%). No acumulado do ano
até outubro de 2024, a participagio da China foi de 23,9% e dos Estados
Unidos de 15,5%.

Ressalta-se a assimetria da importancia da relagido bilateral entre
os paises. Em 2023, a participa¢io do Brasil nas exportacdes dos Estados
Unidos era de 2,2% (10° principal mercado) e nas importacées de 1,3%".

5 Amcham e Apex, 2024.
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Parte da perda de participagio dos Estados Unidos nas exportagdes
brasileiras estd associada ao efeito China. Estudo de Pereira analisou o
efeito China nas exportacdes brasileiras através das perdas de market
share nos paises da América do Sul, Estados Unidos e Unido Europeia,
esse ultimo com as menores perdas®. Nos Estados Unidos, as perdas
se concentraram entre os biénios de 2002/03 e 2005/06, e voltaram
a crescer, mas com intensidade menor no periodo entre 2008 e 2012.
O upgrade tecnoldgico da cesta de exportagdes chinesas e o deslocamento
das exportac¢des brasileiras no inicio dos anos 2000 explicaram os resultados

A queda de participa¢io dos Estados Unidos e 0 aumento da China na
pauta de comércio exterior brasileira ndo se explica por decisées de politica
externa ou comercial. Apés a entrada da China na Organiza¢cdo Mundial de
Comércio (OMC), em 2001, as taxas de crescimento da China na ordem de
10%, os investimentos em infraestrutura no pais e o aumento da renda per
capita se traduziram em aumento da demanda por commodities agricolas
e minerais. As vantagens comparativas do Brasil nessa drea, assim como
de outros paises exportadores de produtos primarios na América do Sul,
foram beneficiadas com esse “choque externo positivo”.

O efeito do “choque externo positivo” levou a uma melhora nos
termos de troca do Brasil, que cresceu 34% entre 2001 e 2011, liderado pelo
aumento dos termos de troca da China, um aumento de 161%, enquanto
para os Estados Unidos, o crescimento foi de 27%. Apds esse aumento,
a queda nos precos das commodities levou a um recuou nos termos de
troca, que voltaram a crescer apdés 2016, mas a um ritmo mais lento em
rela¢do ao periodo anterior (Gréfico 2). A pauta mais diversificada das
exportagdes para os Estados Unidos se reflete em uma maior estabilidade
nos temos de troca.

6 Pereira, 2014.
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Grafico 2. Indice dos termos de troca
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Fonte: FGV/IBRE/ICOMEX (elaboracdo da autora).

A perda de dinamismo das exportac¢des brasileiras para os Estados
Unidos deve ser analisada em termos de volume, que ilustra melhor esse
tema do que as informacées em valor. O Grafico 3 mostra que no periodo
2002-2008, a média de crescimento anual exportado para os Estados Unidos
foi negativa (-1,5%), enquanto para a China, o crescimento foi de 15,8%.
Nos periodos posteriores, 2009-2014 e 2015-2019, o crescimento médio
para esses dois paises superou a média de crescimento das exportagdes
brasileiras, mas a lideranca foi da China. Em 2015-2019, a média para os
Estados Unidos foi de 6,2% e para a China de 12,2%. Esse resultado se
inverteu no periodo 2020-2023, quando a média do volume exportado
para os Estados Unidos (8,2%) superou o da China (4,9%) e a média do
crescimento do Brasil (5,3%). O mesmo resultado se repetiu em termos de
comportamento na comparac¢io entre o acumulado do ano até outubro de
2023 e 2024, como ilustrado no Gréfico 3. Um dos fatores que influenciaram
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esses ultimos resultados foi a desaceleracio do crescimento econémico
da China em relagio a periodos anteriores’.

Gréfico 3. Crescimento médio (%) anual do volume exportado
pelo Brasil: total, Estados Unidos e China
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Fonte: FGV/IBRE/ICOMEX (elaboracdo da autora)

Outro ponto a destacar entre os dois principais parceiros comerciais
do Brasil se refere a contribui¢do para a balan¢a comercial (Grafico 4).
A balanca bilateral de comércio com os Estados Unidos na série histérica
iniciada em 2002 é deficitiria desde 2009, enquanto é superavitaria
com a China nesse mesmo periodo, exceto em 2007 e 2008 (Grafico 3).
No ano de 2023, o saldo da balanca comercial foi o maior na série histérica,
no valor de US$ 98,9 bilhées, sendo que o saldo com a China (US$ 51,1
bilhées) explicou 51,7% desse superavit. O déficit com os Estados Unidos
foi de US$ 1 bilhao®.

7 Em 2021, a China cresceu 85%, mas 2,2% em 2020, 3,0% em 2022 e 52% em 2023. Exceto 2021, todas os
resultados sdo inferiores aos obtidos nos anos anteriores desde 2002. Em adicéo, a crise no setor imobiliario
afetou a demanda por minério de ferro, um dos principais produtos exportados pelo Brasil para esse pais.
Ver IMF, 2024.

8  Até outubro de 2024, o saldo da balanga comercial era de US$ 63 bilhdes positivo. O superavit com a
China era de US$ 30,4 bilhdes e o déficit com os Estados Unidos de US$ 1,4 bilhdes.
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Gréfico 4. Balanca comercial (US$ bilhées): Brasil-China e
Brasil-Estados Unidos
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Fonte: Comex Stat, 2024 (elaborac¢io da autora)

Se a China é a principal contribuidora para o superavit da balanca
comercial do Brasil, a composi¢do da cesta de exportac¢io para esse pais
indica um grau mais elevado de vulnerabilidade do que a cesta para os
Estados Unidos. Um indicador que ilustra essa questio é o indice de
concentracio (IHH) - quanto mais alto, maior é o grau de concentragio
da pauta, o que equivale a dizer, um menor grau de diversificacdo da
pauta®. O Grafico 5a mostra o IHH das exporta¢bes para os principais
parceiros comerciais do Brasil. A pauta com menor grau de diversificagdo
é a da China, o que explica o aumento do IHH na pauta brasileira. Para
os Estados Unidos, a pauta indica um baixo grau de concentragio, assim
como para o Mercosul e a Unido Europeia, embora esta dltima registre
aumento em 2023.

No caso das importa¢des, Grafico 5b, Unido Europeia seguida de
China mostram maiores graus de diversificagdo em compara¢io com os
Estados Unidos e o Mercosul.

9  Olndice de concentrago de Herfindahl-Hirschman (IHH) ¢ feito somando os quadrados da participagio
das exportagdes na pauta total.
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Griéfico 5a. Indice de concentracgio das exportagdes
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Grifico 5b. Indice de concentragio das importacées
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O maior grau de vulnerabilidade em relagdo a China é explicado pela

concentracdo da pauta exportadora em poucos produtos identificados

como commodities. Trés produtos — minério de ferro, soja em grio e éleo

bruto de petréleo - explicam mais da metade das exporta¢des brasileiras

para a China, desde o inicio dos anos 2000. Em 2005, os 3 produtos
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explicavam 59% das exportacdes para a China e, em 2023, esse percentual
foide 75%. Esses mesmos trés produtos explicaram 38% das exportacdes
totais do Brasil, em 2023. Essa mudanca na pauta levou a uma queda na
participacdo da industria de transformacio nas exporta¢des brasileiras,
que passou de uma média de 80% entre 2002 e 2008 para 56% entre 2018
e 2023. O crescimento das exportacdes brasileiras passou a ser liderado
pela agropecudria e pela industria extrativa.

Arabe Neto e Panzini chamam a atencio para o fato de que enquanto
a participa¢ido da industria nas exporta¢des mundiais brasileiras caiu de
81,6% em 2001 para 54,3%, em 2022 a participacdo nas exportacdes
para os Estados Unidos recuou de 95,9% para 78,8%'°. Logo, os Estados
Unidos seriam um fator que atenuaria a “primarizacio da pauta de
exportacdes do Brasil”. No caso dos Estados Unidos, os trés principais
produtos exportados, em 2023, somaram 31,3% do total das vendas para
os Estados Unidos, sendo dois da industria de transformacao®. No caso
de servicos, os autores citados chamam atencdo para o comércio bilateral,
onde os Estados Unidos sio o principal parceiro. O mesmo ocorre no
caso dos investimentos, onde a presenca das empresas multinacionais de
capital estadunidense no Brasil é a principal fonte do estoque de capital
estrangeiro no pais.

O saldo acumulado da balanca comercial do Brasil foi de US$ 287,7
bilh6es com a China e negativo em US$ 40,3 bilhées com os Estados Unidos
entre 2002 e 2023. Em compensagio, a posi¢do do investimento direto
no Brasil pelos Estados Unidos foi de US$ 228,8 bilhées e da China de
US$ 36,7 bilhdes, em 2022'2. Em termos de fluxos de entrada via participagdo
do capital, a soma das entradas dos Estados Unidos foi de US$ 164,7
bilhées e da China de US$ 4,6 bilh&es, entre 2002 e 202313,

10  Arabe Neto e Panzini, 2024.

11 Os produtos foram produtos semimanufaturados de ferro ou ago (13%), 6leo bruto de petréleo (13%) e
aeronaves e outros equipamentos (5,4%). O quarto produto foi instalagdes e equipamentos de engenharia
(4,8%). Dados do Comex Vis, 2024.

12 Banco Central, 2024. O dado se refere ao controlador que é aquele de residéncia do investidor que detém
o efetivo controle e interesse econdmico na empresa investida no Brasil.

13 Osdados de investimento direto compilados no balango de pagamentos dos Bancos Centrais tém restrigoes,
mas o objetivo é apenas mostrar a diferenca esperada desse agregado entre Estados Unidos e Brasil.
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A estratégia de internacionalizacdo das empresas chinesas é
relativamente recente comparada com a presenca dos Estados Unidos
no territdrio brasileiro. No entanto, hd possiveis cenérios de incremento
desses fluxos, como analisaremos na quarta se¢do. Os resultados acima
visaram sublinhar a importancia dos dois principais parceiros econémicos,
seja via comércio ou investimento, para o setor externo brasileiro.

O Brasil nio possui acordos de livre comércio com os Estados Unidos
ou a China que possam influenciar diretamente em investimentos entre
os paises™. A entrada da China no comércio mundial, especialmente ap6s
2001, e a sua elevada demanda por produtos que proporcionavam ao Brasil
vantagens comparativas reduziu a participa¢do dos Estados Unidos como
mercado de destino das exportagdes brasileiras. No caso das importagdes,
o efeito foi menor, mas a China também se tornou a principal fornecedora
dos produtos importados pelo Brasil A medida que passou a ser a principal
exportadora de produtos manufaturados mundiais®.

A perda de participacdo dos Estados Unidos na pauta brasileira de
exportacdes, em especial, nio é fruto, portanto, de politicas comerciais
bilaterais, mas refletem as mudancas na composi¢io da demanda mundial
e das vantagens comparativas da oferta brasileira.

3. A agenda de comércio Brasil-Estados Unidos entre os anos de
2003 e 2018

Iremos analisar a agenda de comércio Brasil-Estados Unidos a partir
de trés perspectivas: multilateral, acordos preferenciais e a relagio bilateral.

3.1. A arena multilateral

A Organizagéio Mundial do Comércio

O funcionamento de uma instituicio multilateral no comércio
mundial é especialmente relevante para paises com relativo pequeno

14 Os acordos de livre comércio da “nova geragdo” foram inaugurados pelos Estados Unidos com o Canada
em 1988, onde temas como servigos, investimentos e politicas de defesa comercial foram incorporados.
Posteriormente, temas como clausulas ambientais e de trabalho entraram nos novos acordos realizados
pelos Estados Unidos.

15 WTO, 2024.
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poder de barganha medido pela participagdo dos paises nesse comércio.
Os dados citados sdo de 2023, mas refletem tendéncias de posi¢cdes ao
longo dos anos 2000.

A participagdo do Brasil nas exportagdes mundiais foi de 1,4%
(24° maior exportador) e dos Estados Unidos de 8,5% (2° maior exportador).
Nas importag¢des, de 1% para o Brasil (272 posicdo) e 13,1% para os
Estados Unidos (12 posi¢do) em 2023, Nas exportacdes de manufaturas,
a participacdo do Brasil no comércio mundial nunca superou 1% desde
os anos de 1950.

No campo dos servigos, o Brasil estd em 35° lugar na lista dos
principais exportadores e em 24° na dos principais importadores.
Os Estados Unidos sdo o principal exportador e importador mundial de
servicos, segundo dados de 2023.

O cendrio muda quando se analisam os dados do setor agricola e de
alimentos. O Brasil foi o terceiro maior exportador de produtos agricolas
e de alimentos, com participacdes de 6,9% e 7,1% no comércio mundial,
quantoos Estados Unidos foram o segundo maior. O Brasil ndo est4 entre
os maiores importadores desses produtos, mas os Estados Unidos sio o
segundo maior importador de produtos agricolas e o terceiro de alimentos.

A Rodada Doha, lancada em 2001 no d4mbito da Organizac¢io
Mundial do Comércio (OMC), foi denominada a rodada do “Comércio e
Desenvolvimento”. A Rodada Uruguai (1986-1994) havia transcorrido em
um momento de adesdo aos principios liberais de comércio pelos paises
em desenvolvimento. As frustacdes em termos de crescimento econémico
e a percep¢do que as regras da Rodada Uruguai acordadas limitavam as
escolhas de politicas de desenvolvimento levaram a demandas para a
revisdo de alguns acordos, como o de investimentos'’. No entanto, as
dificuldades de negocia¢des iriam repetir um cendrio ja conhecido.

Negociag¢des agricolas quase haviam impedido o término da Rodada
Uruguai, mas Estados Unidos e Unido Europeia negociaram o Acordo de
Blair em 1992, que estabelecia metas de redugio de subsidios muito aquém
do objetivo de liberalizacido do comércio agricola, mas que foi aceito pelos

16 WTO, 2024.
17 Pereira, 2021.
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outros membros, pois havia a possibilidade de que toda a negocia¢io feita
até aquele momento fosse desconsiderada®®.

Em 2003, a questao agricola voltou a configurar um obstaculo para
o avanco das negocia¢cdes da Rodada Doha. Novamente, Estados Unidos
e Unido Europeia fizeram uma proposta como o “caminho para a salvacio
para a questdo agricola” da Rodada. A reagio foi a criagdo do G20, que
agregava paises com interesses exportadores e paises com interesses
importadores®.

A diferenca em relacdo a Rodada Uruguai foi que ndo sé paises em
desenvolvimento como o Brasil aumentaram seu poder de barganha
nas negocia¢des agricolas, mas também que foi possivel identificar
interesses comuns entre paises exportadores e importadores agricolas
em desenvolvimento®.

A nio aceitacio do acordo proposto pelos Estados Unidos e a Unido
Europeia levou a estagnacio das negocia¢des, sé retomadas em 2004.
As negociagdes na OMC sio por consenso. O QUAD (Estados Unidos, Unido
Europeia, Canadd e Japao) eram os formadores do consenso. A estagnagio
das negociagdes pelo G20 agricola da OMC marcou o fim dessa era.

Momentos de convergéncia entre os Estados Unidos e o Brasil
ocorreram em 2008, quando quase se fechou um novo acordo agricola?’.
Desde entdo, o tnico acordo fechado foi o de “Facilitacdo de Comércio”
durante o periodo em que o brasileiro Roberto Azevedo foi diretor da OMC
(2017/2020). As dificuldades de avancar nas negociagdes levaram a propostas
como a op¢ao por acordos setoriais e plurilaterais, que eram aceitas pelos
Estados Unidos, mas que o Brasil entendia como o abandono da cldusula
de nio mais favorecida e, logo, do multilateralismo. Uma divergéncia que

18 Pereira, 2021.

19 Participavam do G20 da OMC: cinco paises africanos, seis da Asia (entre eles, China e India) e doze da
América Latina.

20 O acordo proposto pelos Estados Unidos e a Unido Europeia nao contemplava a questdo de subsidios
para paises com grandes populacdes rurais, como a China e a India. O Brasil, defensor do fim dos subsidios,
aceitava a proposta de que paises em desenvolvimento poderiam continuar dando subsidios por um
periodo mais longo para nao prejudicar a polugéo rural (Pereira, 2021).

21 O acordo foi contestado pela India e pela China, que ndo aceitaram os limites relativos as clausulas de
salvaguardas agricolas (Pereira, 2021).
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tendeu a diminuir com a participacdo dos negociadores brasileiros nos
plurilaterais sobre facilitacdo de investimentos, por exemplo®%.

Como analisado no capitulo de Renato Baumann, cresceram nos Estados
Unidos criticas em relacdo ao Mecanismo de Soluc¢io de Controvérsias (MSC)
que estaria extrapolando as regras da OMC e criando uma jurisprudéncia
prépria e, que muitas vezes, era questionada pelo pais. A partir de 2016/17,
os Estados Unidos se negaram a indicar novos juizes para o Orgio de
Apelacio, a instancia que permite aos paises questionarem os resultados
dos painéis de Solucio de Controvérsias. O MSC ficou enfraquecido.

Aolongo do periodo de 2003 a 2018, os Estados Unidos se afastam do
sistema multilateral de comércio, enquanto para o Brasil, o multilateralismo
continuou como instancia integrante de sua politica comercial.

OCDE, G20, BRICS

OCDE (Organizagio para Cooperacio e Desenvolvimento Econémico),
G20 e BRICS sio arranjos de naturezas distintas, mas podem ser classificados
como multilaterais no sentido de que agregam mais de dois paises nio
restritos ao entorno regional e com pautas que muitas vezes coincidem
com temas do sistema multilateral de Bretton Woods. Aqui se destacam
questdes que se relacionem com as rela¢des Brasil-Estados Unidos.

Durante os governos do Partido dos Trabalhadores (2002-2016), o
Brasil, juntamente com outras grandes economias em desenvolvimento,
questionou as praticas de tomada de regras mantidas em organiza¢des
multilaterais, exigindo arranjos mais equitativos que impactariam seus
mecanismos distributivos?. O governo Temer (2016-2018) solicitou que
o Brasil se tornasse membro da OCDE, sinalizando que considerava a
adesdo as regras e boas préticas, prescritas, principalmente pelos Estados
Unidos e pela Unido Europeia, o melhor caminho para ganhar confianca vis
avis dos grandes investidores internacionais. Como candidato a OCDE, o
governo brasileiro enviou uma mensagem de que a ideia de contribuir para
um sistema de regras que desse maior autonomia as politicas domésticas

22 Pereira, 2021.
23 Casardes e Farias, 2021.
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e atendesse aos interesses especificos dos paises em desenvolvimento nio
era mais uma diretriz prioritaria.

O G20 foi criado, em 1999, como um férum para que os Ministros das
Financas das 20 maiores economias do mundo, apds as crises financeiras
da década de 1990, promovessem um debate que contribuisse para a

1?°. No entanto, foi a

estabilidade do sistema financeiro internaciona
crise financeira de 2008 que alcou 0 G20 a um papel mais relevante na
agenda internacional e, nesse ano, foi realizada a 1 Ctapula do G20, em
Washington, com a presenca dos Chefes de Estados das economias do
G20. A crise foi deslanchada nos Estados Unidos e mais fortemente nas
economias desenvolvidas. Nesse cendrio, as demandas pelas mudancas
no sistema financeiro internacional pelas maiores economias dos paises
em desenvolvimento ganharam destaque nas discussées do férum do
G20. Nesse contexto é que o BRIC se apresenta como um dos principais
demandantes para a reforma do sistema multilateral herdado de Bretton
Woods.

Em 20009, foi realizada a primeira ctipula do BRIC em Ecaterimburgo,
na Russia. Nesta reunio, Brasil, China, India e Russia apresentaram uma
declaragio onde urgem pela reforma do Fundo Monetério Internacional.
A reinvindica¢io principal era uma nova distribui¢io na ponderagio dos
votos que reconhecesse as mudancas na economia mundial e, logo, que fosse
assegurado o aumento do poder decisério dos paises em desenvolvimento
na instituicio. Em 2011, a Africa do Sul entra para o grupo. O BRICS
continuou o seu pleito de “maior voz” nos organismos multilaterais, como
no Banco Mundial e negociagdes na OMC que dessem maior autonomia
as politicas de desenvolvimento dos paises.

Na Capula dos BRICS de 2014, em Fortaleza, no Brasil, foi anunciada
a criacdo do Novo Banco de Desenvolvimento, que teria como objetivo
apoiar projetos de infraestrutura em paises em desenvolvimento. O segundo

24 Hirst e Pereira, 2023. Como analisaremos na préxima segao, o governo Bolsonaro endossou a candidatura
e ndo sdo claros os sinais de prioridade do Governo Lula 3.0 em relagdo a essa inciativa.

25 Fazem parte originalmente do G20: Africa do Sul, Alemanha, Arébia Saudita, Argentina, Australia, Brasil,
Canada, China, Coreia do Sul, Estados Unidos, Franca, India, Indonésia, Italia, Japao, México, Reino Unido,
RUssia e Turquia, além da Unido Europeia. A Unido Africana, que representa 55 paises do continente, entrou
em 2023.
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foi o Acordo de Reserva Contingente, que seria um fundo para financiar
os paises em casos de riscos de crises cambiais e, logo, contribuiria para
a estabilidade do setor financeiro.

Essas iniciativas foram interpretadas de duas formas. Uma sinalizacdo
de que era possivel criar propostas alternativas ao sistema multilateral
liderado pelos Estados Unidos ou propostas complementares. Os BRICS nio
tinham como objetivo minar as institui¢des multilaterais vigentes, apenas
demandavam reformas que espelhassem a distribui¢io do poder econémico
mundial e atendessem os interesses dos paises em desenvolvimento.
Qualquer que fosse a interpretacio, a formacgio do BRICS com a presenca
da China e da Russia nio era bem-vinda pelos Estados Unidos?®.

Questdes econdmicas e politicas domésticas nos paises BRICS, a
partir de 2014, arrefeceram a agenda de interesses comuns do grupo. No
Brasil, o impeachment da Presidenta Dilma, antecedido por tensées politicas
de governabilidade, paralisaram uma pauta atuante de politica externa.
O governo Temer ndo declarou oposi¢do aos BRICS, mas como ja mencionado,
ao priorizar a entrada na OCDE sinalizou que o eixo da politica externa
em busca da defesa dos interesses brasileiros ndo seria mais pautado em
uma coalizio, seja com os BRICS ou paises em desenvolvimento.

Observa-se que com a escalada da confronta¢io entre os Estados
Unidos e a China, crescerd uma visdo anti-BRICS por parte de Washington,
tema que sera retomada na andlise do govern Bolsonaro e Lula 3.0.

3.2 Acordos de comércio

Estados Unidos

Em 2003, um impasse nas negocia¢des para a formacio de uma
Area de Livre Comércio das Américas, proposta pelos Estados Unidos em
1994, prenunciou o fim da proposta, o que foi corroborado, em 2005%.
Divergéncias, em especial nas propostas associadas a temas regulatdrios
e provisdes de acesso a mercados, criaram obstaculos no andamento das
negociagdes a partir do inicio dos anos 2000. Essa foi a tinica inciativa onde

26 Hirst e Pereira, 2016.
27  Silva e Silveira, 2012.
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Brasil e Estados Unidos poderiam ter assinado um acordo preferencial de

comércio inserido em um marco regional?®.

Os Estados Unidos tinham 14 acordos de livre comércio em vigor com
20 paises, além de acordos bilaterais de investimentos com 40 paises, em
2022, o mesmo numero até 2018%°. Paises da América do Sul com acordos
de comércio sdo: Chile (2004); Colémbia (2012); e Peru (2009). Argentina
e Uruguai possuem acordos bilaterais de investimentos com os Estados
Unidos e o Paraguai um Acordo Quadro sobre Comércio e Investimento.
Bolivia tinha um acordo de investimento assinado em 1998, mas pediu o
encerramento em 2011. O Equador assinou um acordo em 1993 e pediu
para encerra-lo em 2018.

Bhagwati, ao analisar os acordos de livre comércio assinados pelos
Estados Unidos, chama a atengdo para algumas questdes®. Primeira,
a mudanca na politica de comércio exterior dos Estados Unidos, onde
acordos preferenciais eram descartados. O acordo com Israel se explicaria
por questdes politicas; j4 com o México e o Canada, pela existéncia
prévia de fortes lacos comerciais e proximidade geogrifica. Segunda, os
outros acordos citados sdo com economias pequenas e sdo acordos de
livre comércio que nio se restringem aos temas de acesso a mercados e
tratam do comércio de servicos, investimentos, direitos de propriedade
intelectual, entre outros, os acordos da “nova gera¢io”. Seria a agenda
OMC “plus”. As dificuldades de negociar e obter consenso no 4mbito
multilateral levaria os Estados Unidos a criarem “padrées de acordo” que,
uma vez aceitos por um numero crescente de paises, teriam mais chances
de ser multilateralizados.

Na&o sdo propostas de acordos de integragdo econémica com objetivos
comuns de desenvolvimento. A motivagdo é a harmoniza¢io de regras e
negocia¢do de acesso a mercados que facilitem os fluxos de comércio e
investimentos.

28  Alniciativa das Américas de 1990 dos Estados Unidos, onde os paises negociariam bilateralmente, ou no
caso do Mercosul, com os quatro paises, ndo deslanchou negociagoes.

29  Osacordos de livre comércio foram assinados com: México e Canada (NAFTA, 1994, e depois USCAM, em
2019); Austrélia; Bahrain; Chile, Colémbia; América Central (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicardgua) e Repuiblica Dominicana; Israel; Jordania; Marrocos; Nicaragua; Oma; Panamg; e Singapura. Ver
USTR, 2024.

30 Bhagwati, 2008.
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O debate sobre o efeito China no comércio mundial passou a dominar
a politica de comércio exterior dos Estados Unidos. O pais passou a ser o
principal exportador mundial de mercadorias em 2009. O presidente Obama
opta uma politica de contenc¢io ao promover a Parceria Transpacifico (TPP),
que em 2013 tinha a participagdo de 12 paises®. Mais do que um acordo
de acesso a mercados, o acordo propunha uma ampla agenda de marcos
regulatdrios que visavam assegurar um ambiente regulatério favoravel
a consolidac¢io das cadeias de valor capitaneadas pelo investimento dos
Estados Unidos. Era uma forma de conter a internacionalizacio dos
investimentos chineses na regido.

A proposta do mega-acordo, a Parceria Transpacifico (TPP), foi
acompanhada pela inciativa da Parceria Transatlantica de Comércio e
Investimento (Transatlantic Trade and Investment Partnership, TTIP), uma
proposta negociada entre a Unido Europeia (UE) e os Estados Unidos,
iniciada em 2013. Novamente, seria um amplo acordo de comércio onde o
tema regulatdrio seria privilegiado. Regras seriam negociadas nos acordos
e, depois, se possivel, multilateralizadas. As propostas dos mega acordos
sdo interrompidas, caso do TPP, ou paralisadas (T TIP) no governo Trump.

Em suma, as motiva¢des dos acordos — exceto com Israel, México e
Canada - pelos Estados Unidos se referem a disseminagio de regras que
consideram necessérias para a facilitagdo do comércio e dos investimentos
e, posteriormente, como mecanismos de contenc¢io do avanco chinés no
comércio mundial.

Durante os governos de Lula e Dilma, um acordo de livre comércio
ou de investimentos com os Estados Unidos demandaria a aceitacdo de
regulacdes que eram consideradas restritivas para a economia do pais, como
as clausulas setor privado-Estado, ademais de exigéncias que iam além das
regras da Organizagcdo Mundial do Comércio, como na area dos direitos
de propriedade intelectual®. O governo Temer (2016-2018) coincidiu
com o final do segundo mandato do governo Obama (2013-2016), onde
o interesse por acordos amplos era movido pela questio da China (TPP,

31 Carneiro, 2015. O autor mostra a cronologia do acordo que foi proposto incialmente em 2002 por Chile,
Nova Zeldndia e Singapura. Em 2013, participavam das negociagdes, além dos paises citados, Australia,
Brunei, Canada, Japao, Malasia, México, Peru, Estados Unidos e Vietna.

32 Ver Baumann, 2023, no tema dos investimentos.
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por exemplo) e o primeiro de Trump (2017-2020), onde acordos com
paises em desenvolvimento seriam uma das causas de desemprego nos
Estados Unidos (a saida do TPP é um exemplo, assim como a renegociacio
do acordo com o México).

Brasil

O tema da integra¢do na América Latina esteve presente com a
inciativa para a criagdo da Associa¢do Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC) de 1960 e, apés a sua extingdo, com a Associa¢do Latino-Americana
de Integracdo (ALADI), lancada em 1980%%. A primeira iniciativa ndo
conseguiu criar a area de livre comércio e a segunda contemplava acordos
preferenciais parciais.

O principal projeto de integrac¢do do Brasil foi lancado em 1991 e
reunia, além do pais, Argentina, Paraguai e Uruguai, visando a cria¢io
de um mercado comum. O objetivo era garantir uma integracdo que
assegurasse uma “inser¢do competitiva” do bloco no comércio mundial.
Era um projeto de “regionalismo aberto” que consolidava os processos
de liberalizagdo comercial implantados pelos paises no inicio dos anos
de 1990. Em 1994, o Protocolo de Ouro Preto foi assinado e a estrutura
de uma tarifa externa comum que conformava a integragcdo como uma
unido aduaneira entrou em vigor.** Foge ao escopo do capitulo analisar o
processo de integracdo do Mercosul e as razdes que levam, ao longo dos
anos, o projeto inicial de um mercado comum e mesmo de uma unido
aduaneira plena a nio serem realizados. Ademais, embora continue a ser
um mercado importante para as exporta¢des de manufaturas do Brasil, a
participacio do bloco no comércio exterior brasileiro foi caindo ao longo
dos anos 2000%.

33 Brandio e Pereira, 1996.

34 Aplena unido aduaneira entraria em vigor para todos os produtos, em 2006, mas crises econémicas foram
levando a postergagdes do fim das excecoes da tarifa externa comum para alguns setores como bens de
capital e telecomunicagdes, além de excegdes ao livre comércio intrarregional. Ver Rios e Maduro, 2014.

35 Floréncio, 2015; Baumann, 2011. O maior percentual de participagdo das exportagdes do Mercosul nas
exportagoes totais do Brasil foi de 17,4% em 1998. A partir dos anos 2000, esse percentual ficou sempre
abaixo de 10% e, em 2018, era de 9%. Do lado das importagoes, esse percentual caiu de 13,6% para 8,1%,
segundo Siscomex, 2024.
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Na América do Sul, o Brasil, enquanto membro do Mercosul, assinou
acordos de livre comércio com a Bolivia e o Chile, em 1996. Além desses
acordos, foi iniciado na década de 1990 o acordo para a formagio da Area
de Livre Comeércio j4 mencionado na sec¢do sobre os acordos dos Estados
Unidos e a assinatura para a negociagdo de um acordo de livre comércio
Mercosul-Unido Europeia, em 1999.

Entre 2002 e 2016, o Brasil, como membro do Mercosul, assinou 10
acordos de livre comércio. Alguns com um grau de cobertura que abrangia
somente parte do universo tarifirio e sé cobriam temas de acesso a mercados
de bens, logo, dreas de livre comércio (ALC) restritas. A primeira exce¢do
foi a ampliagdo pelo Brasil do acordo com o Peru, em 2016, no governo
Dilma. No governo Temer, foram iniciadas negocia¢des com 5 paises.
Observa-se que hd um aumento de acordos de livre comércio “amplos”, o
que significa que temas como servicos, investimentos e outros passam a
fazer parte da agenda de negocia¢des®.

Ressalta-se que, desde 2016, o Brasil tem ampliado a sua rede de
acordos de investimentos bilaterais que seguem um padrio diferente dos
Estados Unidos. Ndo incorporam o mecanismo de solu¢io de controvérsia
que permita a representantes do setor privado acionarem o Estado, a
cldusula setor privado-Estado. Além disso, sdo acordos que tém por objetivo
facilitar e promover o didlogo entre as partes interessadas®”.

36 Um exemplo é aampliagdo do acordo entre o Brasil e o Chile na area de facilitagao de telecomunicagdes
e de investimentos e mitigagao de barreiras técnicas e de medidas sanitérias. CNI, 2023.

37 O Brasil tem acordos de investimentos bilaterais com Angola, México, Colémbia, Emirados Arabes Unidos,
Equador, Etidpia, Guiana, India, Malawi, Marrocos, Mogambique, Suriname e Sdo Tomé e Principe.
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Tabela 3. Acordos Comerciais do Brasil

1999 | Mercosul-Unido Europeia | ALC amplo negociagio concluida, 2024

Acordo para a criagdo de uma drea de livre . N .
em vigor, mas nio negociado

2002 | Mercosul-Mexico comércio

Acordo automotivo em vigor
2002 | Brasil-México Negociagio de preferéncias/redugdes tariférias | em vigor
2004 | Mercosul-India ALC restrito, entrou em vigor, 2009 em vigor

2005 Mercosul-Colombia- Acordo de liver comércio (ALC) em vigor
-Equador e Venezuela

2007 | Mercosul-Israel ALC entrou em vigor, 2010 em vigor

2008 | Mercosul-SACU * ALC restrito, entrou em vigor, 2016 em vigor

2010 | Mercosul-Egito ALC restrito entrou em vigor, 2017 em vigor

2011 | Mercosul-Palestina ALC, negocia¢do concluida sem previsdo para vigorar
2015 | Mercosul-Libano ALC em negociagao ***

Amplia investimentos e compras

2016 | Brasil-Peru negociagdo concluida, 2016

governamentais
2017 | Brasil-Colémbia Acordo automotivo e temas de cooperagio em vigor
2017 | Mercosul-AELC ** ALC amplo em negociagao
2018 | Mercosul-Coreia do Sul | ALC em negociagio
2018 | Mercosul-Singapura negociagio concluida em 2023 em internalizagdo
2018 | Mercosul-Canadd negocia¢des retomadas em 2023 em negociagdo
2024 Mercosul-Emirados ALC amplo em negociagao

Arabes Unidos

* SACU, Uni%o Aduaneira da Africa Austral

** AELC, Associagdo Europeia de Livre Comércio

*** sem informagoes do andamento das negociagdes
Fonte: Secex, 2024.

Ha outras iniciativas que embora nio sejam classificadas como
acordos de comércio, sinalizam prioridades na agenda da economia
politica do Brasil. A primeira se refere a China. Em 1993, foi assinada a
Parceria Estratégica entre a China e o Brasil, e em 2004 foi criada a Cosban
(Comissédo Sino-Brasileira de Alto Nivel de Concertagio e Cooperacio).
Em 2017, foi oficializado o Fundo China-Brasil de Cooperagdo para a
Capacitagio Produtiva, sob a coordenacio da Secretaria de Assuntos
Internacionais do Ministério do Planejamento e do Fundo de Investimento
de Cooperacido Industrial.

A estrutura da Cosban é ampla, com subcomissdes que tratam de ques-
tdes econdmicas, politicas, energia e mineracio, ciéncia e tecnologia, industria
e infraestrutura, agricultura, temas sanitarios e fitossanitérios, financas,
cultura e turismo, espacial e meio ambiente. E um amplo guarda-chuva
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institucional que propicia trocas de informagdes e auxilia os governos
no alinhamento de suas prioridades, na identificacio de obsticulos e em
propiciar mecanismos de cooperagioatravés de seus ministérios®.

Com os Estados Unidos, foi assinado o Acordo Brasil-Estados Unidos
de Cooperacio Econémica e Comercial (ATEC), em 2011. Havia expectativas
da possibilidade de avan¢o em temas bilaterais que interessavam ao Brasil,
mas a visita da Presidenta Dilma em Washington agendada para 2013
foi adiada e a reuniio, ocorrida em 2015, nio avan¢ou nos resultados
esperados em areas como infraestrutura, comércio, inovacio, entre
outras®. Em 20186, foi realizada a III Reunido da ATEC, mas novamente
nio foram registrados avancos.

Na comparagio entre os acordos de cooperagio bilaterais com a China
e os Estados Unidos, a agenda com a China era mais ampla e criava canais
mais permanentes de didlogos entre os paises. Essa proposicéo é ilustrada
com a assinatura do Plano Decenal de Cooperagdo 2012-2021. Deve ser
reconhecido que a assinatura de “planos” faz parte do modo de conduzir
as politicas na China. O fato é, porém, que até o final do governo Temer a
ATEC nio havia produzido resultados a serem registrados como exemplos
de cooperagio para o avango das agendas de comércio e investimentos
Brasil-Estados Unidos.

Por dltimo, durante os governos Lula, em especial, procurou-se
consolidar a agenda a integra¢io na regido sul-americana. Em 2008, foi
criada a Unasul (Unido das Nac¢ées Sul-Americanas), que tinha como objetivo
criar um espago de articulagdo no dmbito cultural, social, econémico e
politico entre os paises. A agenda temdtica é ampla, incluindo questdes
de energia, infraestrutura, financiamento, educagdo, entre outros.
Outra iniciativa seria a Comunidade de Estados Latino-Americanos e
Caribenhos (Celac) criada em 2011. E um espaco de dialogo politico e de
cooperac¢io na regido onde estio presentes todos os paises das Américas,
exceto Estados Unidos e Canada.

38 Pereira, 2024.
39 Hirst e Pereira, 2023.
40 A Unasul engloba os 12 paises da América do Sul e mais a Guiana Francesa.
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Sanahuja identifica a Unasul e a Celac como esquemas de coordenag¢io
politica e de governanca, que diferem de tentativas anteriores e permitem
uma governanca da regido que considera a heterogeneidade e cria condi¢bes
para a formacio de sinergias*'. Sao iniciativas que no campo politico se
afastam da dominancia dos Estados Unidos como a maior economia das
Américas. No entanto, no campo estritamente econémico nio haviam
conseguido criar estratégias comuns para o aprofundamento da integragao
na regido até o final dos anos de 2010.

4. Do alinhamento a uma politica ativa e altiva: de Bolsonaro a
Lula 3.0

4.1. Breve consideragdo sobre o governo Bolsonaro

A politica externa do governo Bolsonaro (2019-2022) de alinhamento
com o governo Trump em pautas negacionistas em relacdo ao meio
ambiente e a pandemia da Covid-19, ataques aos organismos multilaterais
de Bretton Woods, anti-China, desconsidera¢io dos direitos das minorias
e da agenda de defesa dos diretos humanos foi analisada por varios
cientistas politicos*?.

Aqui, faremos uma sintese dos principais pontos ressaltados em
artigo de Hirst e Pereira, no campo econémico®®. A principal mensagem
foi que o viés pré-Estados Unidos da politica externa nio se traduziu em
ganhos econdmicos relevantes para o Brasil. No campo comercial, por
exemplo, Brasilia deu concessées comerciais aos EUA sem reciprocidade®.
N&o obstante, uma agenda positiva de comércio exterior EUA-Brasil pode
ser identificada. Em outubro de 2020, Brasil e Estados Unidos assinaram
o Protocolo ao Acordo sobre Comércio e Cooperagio Econémica (ATEC)

41 Sanahuja, 2014.

42 Ver o capitulo de Hirst sobre as relagdes Brasil-Estados Unidos do presente livro.

43 Hirst e Pereira, 2023.

44 Tais foram os casos da cota de 750 mil toneladas de trigo dos EUA, importagoes livres de tarifas e o aumento
de 600 milhoes de litros de uma cota anual de importagdo livre de tarifas de etanol dos EUA para 750
milhdes de litros. Os Estados Unidos néo retribuiram com a abertura do mercado para a carne bovina in
natura, pedido do Brasil.
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relacionado a facilitacdo do comércio, regras de transparéncia, boas praticas
regulatdrias e anticorrup¢io®.

O acordo ATEC estd inserido nas prioridades da agenda de comércio
dos Estados Unidos. Em 8 de junho de 2022, o USTR anunciou uma
Declaragio sobre Boas Praticas Regulatdrias, junto com Argentina, Brasil,
Canad4, Chile, Colémbia, Costa Rica, Republica Dominicana, Equador,
El Salvador, Haiti, Panama, Paraguai e Uruguai. Na auséncia de acordos
formais de livre comércio e com o aumento do comércio administrado,
essas regras ganham proeminéncia.

No campo multilateral, o governo Trump bloqueou um dos pilares
da OMC, em dezembro de 2019, ao nio dar sinal verde para a nomeacio
de novos membros para o Orgio de Apelagio do Mecanismo de Solugio
de Controvérsias. Como resposta, em 2020, a Unido Europeia e 18 paises,
entre eles China, Brasil e México, estabeleceram o acordo temporéario “The
Multi-Party Interim Appeal-Arbitration Arrangement” (MPIA, Acordo de
Arbitragem Temporério multipartidario para Apela¢do). Essa instancia
tempordria sé é utilizada em disputas que envolvam os membros do acordo
e, logo, ndo contemplam disputas com os Estados Unidos.

Se para os Estados Unidos a paralisacio do MSC os desobriga da
disciplina multilateral nos conflitos com a China e outros parceiros, para o
Brasil, o MCS é um instrumento que assegura o seu direito de questionar
préticas de paises com elevado poder econémico no mercado mundial que
considera prejudiciais aos seus interesses*® . Ao mesmo tempo, o Brasil
continuou a participar de todas as negocia¢ées plurilaterais sobre comércio
digital e facilita¢io de investimentos*’. Logo, no campo multilateral das
negocia¢ées comerciais o Brasil manteve posi¢des que ndo eram sempre
alinhadas com os Estados Unidos. No entanto, o governo Bolsonaro
respondeu ao pedido dos Estados Unidos de renunciar ao Tratamento
Diferencial e Especial na Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) com

45 Carneiro e Desidera Neto, 2022.

46 O Brasil, entre os paises em desenvolvimento, é o que tem maior participagao na abertura de casos,
31% do total de casos entre 1995-2023. Os Estados Unidos abriram 138 investigacdes nesse periodo.
Baumann, em seu capitulo, mostra a lista dos contenciosos entre Brasil e os Estados Unidos no MSC e
ressalta a importancia de alguns casos para o sistema multilateral.

47 Ver Pereira, 2021.
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a expectativa de que isso garantiria o apoio de Washington no processo
de admissido a OCDE. Embora raramente utilizado pelo Brasil, esse
mecanismo tem um significado politico, como uma garantia de que o
sistema multilateral de comércio funcione com maior flexibilidade e que
reconheca as assimetrias de desenvolvimento de seus paises membros*.

O alinhamento com o discurso anti-China de Trump pelo governo
Bolsonaro mostrava uma contradi¢do com os interesses brasileiros de
forma explicita, visto a relevancia do pais para as exporta¢des brasileiras.
Uma certa ironia, entretanto, que as san¢des comerciais dos EUA contra
a China acabaram beneficiando o Brasil, como foi o caso da soja em 2019.
Observa-se que no acordo entre Estados Unidos e China, que entrou em
vigor em 2020, foi incluida uma clausula para garantir o aumento das
compras de soja dos Estados Unidos pela China*. Isso nio prejudicou o
Brasil, mas mostrou que os EUA nio protegerdo os interesses setoriais do
Brasil se puderem obter seus préprios ganhos com a China.

Ressalta-se que setores exportadores de commodities em associa¢io
com certas agéncias governamentais procuraram garantir que a retérica
anti-China n3o se traduzisse em perdas de mercados. Um escritério especial
para acompanhar os interesses Brasil-China foi criado pelo Ministério da
Agricultura em 2020.

O embate tecnolégico entre a China e os Estados Unidos se manifestou
no Brasil com a pressdo do governo Trump em relagdo ao uso de tecnologia
chinesa do 5G. A Huawei, empresa chinesa, foi proibida de acessar
tecnologias importantes de origem norte-americana em 2019, a fim de
inviabilizar a expansio da empresa no mercado mundial®. Como analisado
em Hirst e Pereira, a Huawei ji era uma parceira relevante e competitiva
em empresas brasileiras e de telecomunicagdes. A inten¢io do governo
Bolsonaro de atender ao pedido de Trump e impedir a participa¢io da
Huawei na licitacdo do 5G nio teve sucesso®’.

48  Texto de Hirst e Pereira, 2023.

49  Bown, 2022.

50 Berman, Maizland e Chatzky, 2023.
51 Hirst e Pereira, 2023.
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No campo dos acordos, o governo Bolsonaro saiu da Unasul e da
Celac. No caso do Mercosul, a proposta do governo era de flexibilizac¢ao do
acordo com relacéo 4 possibilidade de acordos bilaterais e reducio da tarifa
externa comum®’. As negocia¢des com a Unido Europeia, que haviam sido
retomadas em 2016, tiveram um novo impulso e, em 2019, foi apresentado
um texto final. No entanto, as declaracdes de nio compromisso com o
tema da mudanga climaética e de uma possivel saida do Acordo de Paris
pelo governo brasileiro levaram a Unido Europeia a introduzir novas
exigéncias nesse campo, paralizando a negociagdo™.

Na relacdo bilateral Brasil-Estados Unidos, os ganhos em termos de
comércio ndo se verificaram. E, apesar das pressées do governo de Trump
e depois Biden em rela¢io as parcerias com a China, em especial na drea
de tecnologia, os possiveis desvios de investimentos foram evitados. Além
disso, como mencionado, a “guerra comercial China e Estados Unidos”
beneficiou as exportacdes brasileiras de soja.

4.2. O governo Lula 3.0

Como analisado no capitulo de Hirst “Brasil-Estados Unidos: um
bilateralismo em tempos de transi¢io mundial”, a politica externa
do governo Lula 3.0 voltou-se para retomar as premissas basicas que
orientaram os anos de 2003 a 2010, onde se trabalhava em um cenéario
que se pressuponha a vigéncia de uma ordem mundial multipolar e o Brasil
se projetava como um poder médio do Sul global. Nas rela¢bes bilaterais
com os Estados Unidos, pontos de convergéncia sio identificados com o
governo democrata de Biden nas areas de direitos humanos, transi¢cido
energética e mudancas climaticas. No entanto, no campo geopolitico,
posi¢des em relagdo a guerra na Ucrénia, o conflito Israel-Hamas e suas
associag¢des com as posi¢des da China e da Russia ndo eram de forma geral
divergentes, mas a avaliagdo continha grada¢des na atuagio dos atores
principais nos conflitos.

52 Foiaprovada a redugdo de 10% da tarifa externa comum pelos paises do Mercosul em 2022. Ver Mercosul,
c2018-2025.

53 Ver Rios e Veiga, 2022.
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No campo econémico, apesar de o governo Biden ter um discurso
a favor do sistema multilateral, sua posicio nio mudou em relag¢do ao
Mecanismo de Solu¢io de Controvérsias (MSC). O que se depreende da
postura norte-americana é uma critica da disciplina da OMC em rela¢io
a China. As criticas ao uso de subsidios e dumping praticados pela China
sdo consideradas praticas desleais pelos Estados Unidos, assim como o
entendimento que a China viola o acordo sobre os direitos de propriedade
intelectual®. A China se declara também favoravel ao sistema multilateral,
mas sua demanda seria de uma disciplina mais flexivel, que reconhecesse
o direito de os paises terem maior autonomia para assegurarem seu
desenvolvimento®. No caso brasileiro, enquanto membro do BRICS,
a posicio brasileira é de reforma do sistema, mas sem detalhar quais
seriam as novas regras. Observa-se, como analisado no capitulo de Renato
Baumann, que ao aderir as politicas industriais pautadas em incentivos
fiscais, os Estados Unidos, assim como a China, se afastam da disciplina
multilateral.

No campo bilateral, destaca-se o lancamento da Parceria Brasil-
-Estados Unidos pelo Direito dos Trabalhadores, em 2023. O objetivo é o
de assegurar os direitos dos trabalhadores, garantir novas oportunidades
de trabalho na economia digital e na transicdo energética, coordenar
programas de assisténcia técnica, entre outros®®. No lancamento, é destacada
a participa¢io de trabalhadores em féruns multilaterais como o G20 e
as COPs. Na reunido do G20 de 2024, foi a primeira vez em que o grupo
sobre Trabalho, criado em 2021, chegou a uma declaragio consensual®’.
N&o se pressupde que seja uma consequéncia da parceria Estados Unidos
e Brasil, mas a coincidéncia do compromisso com o tema a auxiliou.

Foi lancada em 2022 pelo Presidente Biden, durante a Cupula das
Américas, a Parceria das Américas para a Prosperidade Econdmica (Americas
Partnership for Economic Prosperity — APEP). Segundo Runde e outros,
ainiciativa seria a resposta possivel para se envolver economicamente na

54 Pereira, 2021.

55 Uma demanda que seria compativel com a proposta de Rodrik (2011), que argumenta que as diferencas
entre os paises exigem um sistema mais flexivel.

56  Planalto, 2023.
57  Ver Ministério do Trabalho, 2024.
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regido, dado que os Estados Unidos nido queriam gastar capital politico
em acordos de livre comércio®.

A estrutura da parceria consiste em cinco pilares tematicos: (1) revigorar
as institui¢bes econdémicas regionais e mobilizar investimentos, (2) tornar
as cadeias de suprimentos mais resilientes, (3) atualizar o acordo bésico,
(4) criar empregos de energia limpa e promover a descarbonizac¢io e a
biodiversidade, e (5) garantir sustentabilidade e incluséo.

Fazem parte da APEP Barbados, Canadd, Chile, Colémbia, Costa
Rica, Republica Dominicana, Equador, México, Panama, Peru e Uruguai.
O Brasil nio participa e, exceto o Uruguai, todos os paises ja possuem
acordos de comércio e investimentos. A proposta é interpretada como
uma resposta a presenca da China na regido com seus investimentos em
infraestrutura associados a “Iniciativa Cinturio e Rota”. No entanto, como
ressalta Magnota, a iniciativa é timida para atender os interesses dos paises
das Américas e segue iniciativas similares, como o New Partnership for
the Americas, do governo Obama, e Growth in the Americas, de Trump®®.
Sem a presenca do Brasil, no entanto, a iniciativa tem um impacto menor
como uma politica de integracio com a América do Sul®.

Na mesma linha, o G7 lancou a “Parceria para Infraestrutura e
Investimento Global” para promover investimentos publicos e privados
em infraestrutura sustentavel de forma ampla. A iniciativa também é
entendida como uma resposta 4 China.

Jé sinalizado no governo Obama, impulsionado no governo Trump via
comércio e com Biden via “guerra tecnoldgica”, o comércio internacional e
o direcionamento dos investimentos passaram a ter como pano de fundo
a relacdo China e Estados Unidos, cujos efeitos passaram a transbordar
além da agenda das duas maiores economia mundiais. Ademais, Biden
intensificou linhas ja eleitas no governo Trump, como a redu¢io da
interdependéncia entre os Estados Unidos e a China nas cadeias de produgio,
e intensificou o discurso sobre a divisdo do mundo entre democracia e

58 Ver Runde, Broadbent e Ziemer, 2022.

59 Ver Magnota, 2023.

60 A APEP é similar com a iniciativa com a “Estrutura Econdmica para a Prosperidade Indo-Pacifica”
(Indo-Pacific Economic Framework for Prosperity), também langada em 2022.
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regimes autoritarios. As cadeias de producdo deveriam priorizar aliados
(friendshoring) e proximidade geografica (nearshoring).

Aideia de que o processo de reducio da interdependéncia dos Estados
Unidos em relacido & China poderd trazer novos investimentos para o
Brasil, que passaria a integrar cadeias regionais nas Américas, ainda é um
cendrio muito incerto. Antes, a preferéncia deve ser pelo México e paises
da América Central, com quem os Estados Unidos ja possuem acordos.
No xadrez geopolitico, acordos comerciais e investimentos passam a
incluir no seu célculo as vantagens e desvantagens politicas das parcerias.

Possiveis parcerias, no entanto, poderio incrementar as relagbes
econdmicas dos dois paises, em especial se tratando dos temas da agenda
das transformacdes da economia mundial. A Camara de Comércio, Brasil-
-Estados Unidos produziu vérios estudos mostrando possibilidades de
parcerias na drea de minerais criticos, hidrogénio, chips, combustivel
para aviacdo, entre outros®. Todas as propostas pressupdem parcerias,
didlogos, identifica¢io de fundos de financiamento e estratégias comuns de
planejamento. Com os Estados Unidos, ndo hd um arcabouco institucional
onde se tenha construido um programa para o avanco de parcerias comuns —
como propde a Amcham, o governo Lula finalizou as negocia¢bes do
acordo Mercosul-Unido Europeia e assinou 37 acordos com a China. Uma
breve descricdo desses acordos mostra o que eles podem significar para
as relacdes Brasil-Estados Unidos.

No campo politico, os lideres do Mercosul e da Unido Europeia
ressaltaram a importancia desse acordo em um mundo onde politicas
protecionistas e riscos de crescente fragmentacdo das cadeias de produgéo
tendem a se intensificar. Ndo é necessério citar a origem do aumento do
grau de risco, as declara¢ées do futuro presidente dos Estados Unidos
nio deixam margem para davidas quanto as suas inteng¢des. Além de
ameacar elevagdo geral das tarifas de importacées, a probabilidade de
acirramento das tensées com a China une paises/blocos que apostam na
multipolaridade e no funcionamento dos organismos multilaterais para
a estabilidade da ordem politica e econdémica. Nem a Unido Europeia nem

61  Amcham, 2024.
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o Mercosul gostariam de ser obrigados a escolher entre uma lealdade
irrestrita aos Estados Unidos ou a China.

Para a Unido Europeia, a defesa de uma ordem multipolar é parte
até da sobrevivéncia da importancia do bloco na defini¢do das diretrizes
para o ordenamento internacional. Para o Mercosul, regras multilaterais
sdo essenciais para paises que ndo possuem poder de barganha em rela¢io
a grandes economias. Além disso, para o Brasil, em especial, fechar esse
acordo afasta criticas de que estaria em uma postura antiocidental por
pertencer aos BRICS.

A motivagdo europeia nio se resume aos temas politicos. Na América
do Sul, o bloco ja tem acordos de livre comércio com o Chile, Peru e
Colémbia. Um acordo que inclui as duas maiores economias da regido
(Brasil e Argentina), onde a presenca de multinacionais europeias faz parte
do cendario econdémico, é de interesse dos setores industriais europeus.
O crescente papel da China na regido nio sé no comércio, mas também
como investidora, acende um sinal de alerta para a continua queda na
participa¢io do bloco no comércio da regiio.

Para o Brasil, a percepg¢do sempre foi que avancos na liberaliza¢do do
comeércio agricola s6 ocorreriam na Organiza¢do Mundial do Comércio.
Com a paralisagdo das negocia¢des multilaterais, ganhou forca a ideia de
que era preferivel negociar garantias de mais acesso a mercados nos paises
europeus, mesmo que isso acarretasse aceitar cotas, que sdo proibidas
na OMC. Além disso, o acordo assegura um ambiente institucional que
garante maior transparéncia e evita imposicdo de medidas unilaterais,
como fitossanitarias, sem consultas.

Naio é possivel estimar o quanto de investimento europeu, ou de
outros paises que querem assegurar o mercado da regido, ird aumentar.
Crescimento econdémico, cdmbio, estratégias das multinacionais, ambiente
politico, entre outros influenciam nas decisées de investir. O acordo
contribui positivamente, mas no é o Unico fator que ira influenciar as
decisdes de investimento.

O acordo sinaliza pontos positivos, engloba servi¢os e temas de
desenvolvimento sustentéavel, pequenas empresas que criam um arcabouco
institucional nas relacdes entre os dois blocos. “Entre os dois blocos” é
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importante repetir, pois sob esse aspecto o acordo incentiva e pressupde
um Mercosul estavel e com aumento no seu grau de integracio. E o primeiro
acordo de carater amplo e com uma regido de economias desenvolvidas
realizado pelo Mercosul. Para o Mercosul e, em especial, para o Brasil,
indica que a integracdo com os mercados é compativel com a estratégia
de fortalecimento da industria do pais.

Até meados da década de 2010, quando se vislumbrava a possibilidade
de um acordo Mercosul-Unido Europeia, era frequentemente lembrado
que, seguindo esse acordo, seria desejavel um acordo com os Estados
Unidos para evitar desvios de comércio. Agora, essa proposi¢do nio tem
chances de prosperar. O acordo ainda depende de aprovacbes e, mesmo
aprovado, o cronograma de redugio tarifaria chega em alguns casos a 18
anos. No entanto, podera ter impacto no comércio Brasil-Estados Unidos,
em especial, no setor industrial. Chama a atencéo que foi negociado um
marco para o tratamento de minerais criticos que poderd impactar nos
interesses dos Estados Unidos nessa area®.

Foram assinados 37 acordos entre a China e o Brasil em 2024.
O Brasil nio se tornou membro da Iniciativa Cinturdo e Rota, mas o acordo
consolida a concep¢io de sinergia de projetos entre os dois paises. Como
diz o segundo paragrafo do acordo, é um

Plano de Coopera¢io do Governo da Republica Federativa
do Brasil e do Governo da Republica Popular da China para o
estabelecimento de sinergias entre o Programa de Acelera¢do
do Crescimento, o Plano Nova Industria Brasil, o Plano de
Transformacio Ecoldgica, o Programa Rotas da Integracdo

Sul-americana, e a Iniciativa Cinturio e Rota.

Entre os 37 acordos, onze sio memorandos de entendimento em areas
como novas tecnologias, saide e inovagio em diversos campos. Chama
a atencdo a abertura de um dos quatro mercados para as exportagdes

62 A partir da renegociagéo de 2023-2024, o Brasil garante o direito de aplicar restrigdo as exportagoes de
minerais criticos se julgar apropriado, por exemplo, para estimular a agregacao de valor no pais. Caso
0 Brasil venha a adotar imposto de exportacdo a esses produtos (0 que ndo é o caso hoje), a aliquota
aplicavel a UE devera ser mais baixa do que a incidente sobre outros destinos, ndo podendo ultrapassar
25%. O pré-acordo adotado em 2019 proibia qualquer incidéncia de direito as exportagdes no comércio
entre Brasil e Unido Europeia.
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brasileiras: sorgo. No primeiro governo Trump, a China retaliou os Estados
Unidos impondo sobretaxas nas importagées de sorgo do pais, seu principal
fornecedor. Esse movimento de abertura para as exportagdes brasileiras
mostra que o governo chines ji estd antecipando possiveis estratégias
para os conflitos que poderio vir com Trump.

Chamamos a atencio para esses dois acordos assinados no final de
2024, pois mostram que o governo Lula 3.0 tem demostrado que sua politica
ativa e altiva tem se traduzido no campo econémico em iniciativas que
procuram avangar na participacio do Brasil no comércio e nos fluxos de
investimentos, tanto da Asia como do Ocidente (Uniio Europeia). Nesse
cendrio, o comércio com os Estados Unidos podera ser impactado com as
preferéncias que vio se estabelecendo com os parceiros através de acordos.

5. Consideracées finais

Os Estados Unidos perderam participa¢do na pauta de comércio
brasileiro ao longo dos anos 2000, com o crescimento da demanda mundial
da China por produtos que o Brasil possuia oferta competitiva nos setores
de agropecudria e extrativa. Ao mesmo tempo, a China foi ganhando
competitividade em produtos de maior valor adicionado da industria de
transformacdo. Essas mudancas decorreram das altera¢cées nas vantagens
comparativas dindmicas do comércio mundial e nio refletiram preferéncias
concedidas 4 China pelo Brasil. Entretanto, os Estados Unidos continuam
como o segundo principal parceiro do Brasil e em relagio a China, a pauta
de comércio é mais diversificada e concentrada em produtos da industria
de transformacio. No campo dos investimentos, o estoque de capital dos
Estados Unidos é muito superior ao da China, mas nos ultimos anos tem
crescido e passado a setores de manufaturas, como os carros elétricos.

Esse cenario passou a ser influenciado pelas questdes geopoliticas e de
lideranga tecnolégica entre a China e os Estados Unidos, além das politicas
voltadas para o fortalecimento da industria dos Estados Unidos. O primeiro
governo Trump fez uma rodada de elevagdes de tarifas de importa¢des
que afetou setores brasileiros, como o siderirgico, mas beneficiou o setor
agropecudrio, com as medidas de retaliagdo da China. O governo Biden
enfatizou as politicas industriais subsidiadas com base no argumento de
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seguranca nacional, o tema da dissocia¢io da China, e procurou estender
as restri¢des direcionadas para as empresas de alta tecnologia da China,
como o caso do 5G, para outros paises. Para o Brasil, o uso de subsidios
pelos Estados Unidos por razdes de seguranca nacional nos mais diversos
setores cria um cendrio onde se perde a disciplina multilateral necessaria
para manter um comércio com regras que favorecam um ambiente de
competitividade estavel. A pressio para o apoio da estratégia dos Estados
Unidos de restringir o avanco das tecnologias chinesas cria problemas de
acesso a produtos que apresentam, muitas vezes, custos menores, uma
questdo até entdo contornada pelo Brasil.

Com a segundo mandato de Trump, essas tensdes podem se acirrar.
A China, ao mesmo tempo, ji estd se preparando, como o exemplo do
sorgo citado mostra em termos de acesso a mercado, além de retomar
com maior intensidade os lagos com seus parceiros através da Iniciativa
Cinturdo e Rota. O Brasil ndo é membro, mas os acordos com a China
propdem projetos comuns que visam temas de infraestrutura e transi¢ao
energética. Os Estados Unidos ndo tém programa similar em termos de
recursos para os paises da América Latina.

O Brasil faz parte do BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa
do Sul), que foi expandido, em 2024, passando a incorporar Emirados
Arabes Unidos, Etiépia, Egito, Ira e Indonésia. Um dos temas do grupo é
intensificar as trocas com moeda local, o que foi considerado uma ameaca
ao dolar pelo presidente eleito Trump®?.

O Brasil precisa de investimento e de acesso a mercados. A légica da
“neutralidade” no campo do comércio e investimento reflete os interesses
dos setores produtores agropecudrios e industriais, independente de suas
preferéncias partiddrias no Brasil, como mostrou o periodo do governo
Bolsonaro. Nesse contexto é que o acordo Mercosul-Uniio Europeia é uma
sinaliza¢do do Brasil como defensor da multipolaridade e de um ator que
tanto procura avancar seus interesses via BRICS, como com acordos com
o principal bloco do Ocidente.

63 Farias e Nakamura, 2024.
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As perspectivas da relagio Brasil-Estados Unidos irdo depender
de até que ponto as tensdes com a China e de outras questdes que irdo
transbordar para as relagbes comerciais e econémicas com o Brasil.
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Capitulo 3
Politica industrial nos EUA: possiveis efeitos no

Brasil'
Renato Baumann?

1. Introducio

O tema de politica industrial tem come¢ado a competir com as questdes
climaticas nas manchetes do noticidrio econémico. Isso é uma novidade.

Tradicionalmente, o debate sobre politica industrial esteve associado
a economias em desenvolvimento e vinculado a questées como crescimento
econdmico, ganhos de produtividade e diversificagdo de estrutura produtiva.
E o tema era tratado sistematicamente de maneira critica, uma vez que a
maior parte dos modelos econémicos da énfase as distor¢des de carater
estatico derivadas da adogdo de incentivos setoriais: ao privilegiar alguns
setores prioritarios, a a¢do governamental distorce a sinaliza¢io de precos
via mercado, introduzindo custos desnecessarios ao sistema econdémico.

E mais: como o debate esteve mais focado na adoc¢io de politica
industrial por parte de economias em desenvolvimento, que — por falta
de félego fiscal — em lugar de prover subsidios financeiros, usam com mais
frequéncia barreiras comerciais, essas politicas foram frequentemente
estigmatizadas como a¢des de cunho protecionista, até mesmo mercantilista.

A prépria racionalidade do sistema de regulagio das trocas comerciais -
0 GATT (Acordo Geral de Tarifas e Comércio), sucedido pela Organiza¢io
Mundial do Comércio (OMC) — tem bases livre-mercadistas, e pune as

1 O presente texto estava pronto quando assumiu o atual governo estadunidense, alterando de forma
substantiva as iniciativas do governo anterior e afetando a identificagdo de potenciais efeitos setoriais
associados a tais iniciativas. No entanto, a analise apresentada aqui, na perspectiva de longo prazo,
permanece valida.

2 Economistado IPEA, com doutorado em Economia pela Universidade de Oxford. Diretor (1995-2010) do
Escritdrio da CEPAL no Brasil e professor (1983-2019) da Universidade de Brasilia. Tem 17 livros e dezenas
de artigos publicados.
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eventuais distor¢des aquilo que se entende como livres forgas de mercado,
uma vez que as interven¢des governamentais podem implicar vantagens
adicionais aos produtores do pais que as adota.

A aderéncia ao sistema mais livre de interven¢des deveria assegurar
alta probabilidade de desempenho econémico da forma mais eficiente
possivel. Como a explicitacdo das politicas setoriais sempre foi uma
caracteristica mais acentuada nas economias em desenvolvimento, o
discurso contra essas distor¢cdes era mais encontrado nas economias de
altarenda, como se elas tivessem alcan¢ado os niveis de renda atuais sem
quaisquer distorg¢des.

A ironia dessa situacio é a “revelacdo” — que tem se acentuado
ultimamente — de medidas de politica adotadas por esses paises ao longo
do tempo e que sempre tiveram efeitos de introduzir distor¢des no sistema
econdmico, em beneficio de setores considerados prioritérios.

E nio apenas isso. A literatura econémica passa a ressaltar igualmente
situa¢bes de intervencio expressiva e continuada tanto nos Estados
Unidos (EUA) e na Unido Europeia como em economias emergentes
que conseguiram atingir um nivel de desempenho notével, e que eram
consideradas exemplos liberais a serem seguidos, como as do Sudeste
Asiatico.

Mais recentemente, as pressdes politicas internas nos EUA e na
Unido Europeia com relacio a exportagio de postos de trabalho, dada
a énfase na produgio em cadeias de valor, somadas aos traumas — em
termos de dificuldade no acesso a insumos e de gargalos no sistema de
transporte — vividos durante a epidemia da Covid, ao desconforto em
relagdo a concorréncia com produtos chineses e a corrida tecnoldgica com
a China, e mais recentemente com as restri¢des derivadas da guerra entre
a Rissia e a Ucrdnia motivaram mudanca expressiva de posicionamento
dos governos em rela¢io ao tema de politica industrial.

A academia e os governos nesses paises tém procurado construir
novas linhas de argumentacio, justificando a importancia de poder contar
com politica industrial. E de forma surpreendente, os discursos oficiais
passaram a incorporar o tema — com nova roupagem de racionalidade -
de maneira explicita em uns quantos documentos oficiais. A preocupagido
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com a China é um leit-motiv presente em diversos desses textos. Mas as
medidas adotadas vao além da competicdo bilateral, e em alguns casos
podem ter efeitos sobre as relacdes econdmicas com outros paises.

Essa é a razdo para o presente artigo. Os EUA tém adotado nos
ultimos anos postura proativa no comércio internacional contraria ao seu
discurso tradicional, livre-mercadista, seja com a imposicdo de barreiras
no comércio com a China, seja pelas iniciativas para esvaziar a OMC.
A atual administracdo americana, em particular, tem adotado medidas
envolvendo volumes expressivos de recursos para estimular setores
produtivos internos.

Como a teoria mostra, incentivos a setores selecionados podem
implicar danos sobre outros setores, via encarecimento de insumos ou
condi¢des diferenciadas de concorréncia. Podem, também, ter impactos
sobre outras economias, sejam negativos, através da ado¢io de barreiras
comerciais, ou positivos, caso os programas de politica industrial criem
novas oportunidades para as vendas de mercadorias e servi¢os por parte
de outros paises.

Neste artigo se discutem algumas possiveis implica¢des da politica
industrial recente dos EUA para as rela¢des bilaterais com o Brasil.
A préxima segio traz algumas considera¢des de cunho geral sobre o tema
da politica industrial e da discussdo recente sobre esse tema. A terceira
secdo apresenta, de forma resumida, as principais iniciativas de parte do
governo dos EUA em relagdo a politica industrial, com foco nos documentos
da atual administracio americana.

A quarta secdo é sobre politica industrial no Brasil. Este é um tema que
alimentaria um volume inteiro, haja vista a longa e variada experiéncia do
pais com esse tema, e os indicadores de sucesso e de distor¢oes derivados
dessas intervengées. No entanto, aqui o foco é basicamente sobre os
principais documentos oficiais dos ultimos anos. A quinta se¢io debate os
aspectos que podem ser ressaltados da postura norte-americana recente —
seja em termos geopoliticos ou a partir da avaliacdo dos contenciosos
entre o Brasil e os EUA no dmbito da OMC e com base na andlise dos
documentos recentes do governo americano sobre politica industrial.
O objetivo é procurar identificar os possiveis efeitos para a economia
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brasileira, seja em termos de novas oportunidades, seja em termos de
potenciais desencontros. A sexta se¢io traz considera¢ées de cunho geral.

2. Breve nota sobre politica industrial

Muito tem sido dito sobre politica industrial (ou setorial, se em sentido
amplo), mas nem sempre é ficil defini-la. Uma aproximacio é proposta
em Juhasz, Lane e Rodrik (2024): trata-se de um conjunto de politicas
governamentais com o propésito explicito de transformar a estrutura
produtiva para atingir um objetivo, que por sua vez pode ser estimular
inovacio, elevar a produtividade ou promover o crescimento econdmico.

Em formato mais simples?®, politica industrial refere-se a esforcos de
parte do governo para apoiar industrias especificas consideradas estrate-
gicamente importantes. A experiéncia de economias em desenvolvimento
sugere acrescentar a esses o objetivo de implementar novos segmentos
produtivos. Ja Juhdsz et alli (2023) enfatizam que a politica industrial
procura alterar os pregos relativos entre setores ou dirigir recursos em
favor de certas atividades selecionadas.

As primeiras referéncias a adog¢ao explicita de politicas nesse sentido
remontam a Alexander Hamilton nos Estados Unidos ao final do século
XVIII, com alégica de prote¢do a “industria nascente”: os incentivos ao setor
manufatureiro permitiriam gradualmente competir com os concorrentes
externos, em tempos da primeira Revolucdo Industrial, possibilitando
o atingimento de produ¢io em escala, ampliando a renda e a criagdo de
postos de trabalho®.

A racionalidade econdémica para justificar a adogdo de tais politicas
deriva da existéncia das chamadas “externalidades” —isto é, os beneficios e
custos que a a¢do dos produtores pode gerar para o conjunto da sociedade —
e das falhas de coordenacio entre setores produtivos: a instalacido de
uma empresa automobilistica em dado local dependera da existéncia
de infraestrutura de transporte, energia e comunica¢des, assim como

3 Siripurapu e Berman, 2023; Hufbauer e Jung, 2021.

4 A protegao a “industria nascente” é também associada ao alemao Friedrich List, residente nos EUA e
influenciado pelas ideias de Hamilton.
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se beneficiard da proximidade de produtores de autopecas. Incentivos
governamentais podem fazer diferenca para viabilizar o investimento.

A politica industrial pode ser explicita, exposta em documentos
oficiais especificos. Tais documentos sdo mais frequentemente encontrados
em economias em desenvolvimento, e no mais das vezes relacionados a
implantacio de setores ou segmentos produtivos especificos.

No caso das economias industrializadas, aparentemente a op¢édo
por mercados supostamente mais livres correspondia as criticas baseadas
nas distor¢des apontadas pela teoria econdmica, e os discursos politicos
frequentemente questionavam a adog¢do de politicas supostamente
distorcivas das forcas de mercado. No entanto, a situacio mais comum
sempre foi a existéncia de algum tipo de intervencio dissimulada - via
gastos militares ou atua¢do em féruns multilaterais — de modo a beneficiar
setores especificos.

Um instrumento de politica frequentemente usado — tanto em
economias em desenvolvimento quanto por aquelas de alta renda - é a
elevacio de barreiras a produtos importados, o que leva 4 associagdo de
politicas industriais com protecionismo. Mas segundo Tyson e Zysman
(2023), uma politica industrial é protecionista se destinada a reduzir
comércio e investimento para proteger alguns produtores, em uma ética
mercantilista. No entanto, é “apenas” preferencial se existe para promover
a produgio local em lugar da producio externa.

A experiéncia com substituicio de importacdes nio é necessariamente
malsucedida. No caso da economia brasileira, por exemplo, grandes
empresas como a Petrobras, Vale, Embraer e outras sdo resultantes de
intervengées governamentais no passado. Nos EUA, a Defense Advanced
Research Projects Agency criou as condi¢des para as atuais “big techs”
na Internet (Hufbauer e Jung, 2021). O risco esta na generalizacio das
politicas intervencionistas que permitiram esses casos para diversos setores
escolhidos por critérios voluntaristas, e — sobretudo — a perpetuacio dos
incentivos por um tempo dilatado.

A maior parte das andlises dos casos de politica industrial sempre foi
focada na dimensio de desenvolvimento econémico, com foco no desem-
penho da economia, alteragdes no nivel de produtividade e diversificagdo
das estruturas produtivas.

93



As relagdes Brasil-Estados Unidos no século XXI

A novidade dos ultimos anos é a ado¢do de maneira mais explicita
de politicas industriais por parte das economias mais abastadas, com
base em argumentos variados. Por exemplo, Rodrik (2022) enfatiza a
insatisfacdo com o discurso de que a auséncia da a¢do governamental
asseguraria bem-estar para todos, o reconhecimento de que lidar com as
mudangas climéaticas requer interven¢des na producio e nas decisdes de
investimento além de simplesmente criar um mercado de carbono, e a
preocupagio crescente — tangenciando questdes de seguranga nacional —
com a concorréncia da China, tanto como fornecedor quanto gerador de
tecnologia de ponta. A énfase recente em politica industrial é classificada
por ele como “produtivismo”, ao enfatizar a cria¢do de bons empregos,
com bons salarios, distribuidos por todas as regides e todos os segmentos
da forca de trabalho.

Nio existe consenso sobre a importancia da ado¢io de politica industrial.
Segundo Hufbauer e Jung (2021), a evidéncia quanto a resultados é mista,
e dependente do formato da politica: a protecdo a setores nio produtivos é
um custo, a0 mesmo tempo que incentivos a pesquisa e desenvolvimento
tém dado frutos positivos. Os postos de trabalho criados como resultado
de politica industrial envolvem custos, e beneficiar empresas especificas
raramente é bem-sucedido. Ao mesmo tempo, a existéncia de politica
industrial pode estimular a atra¢do de empresas estrangeiras altamente
competitivas no cendrio internacional.

Ja para Aghion et alli (2011), se as principais criticas a adogio de
politica industrial estdo associadas a sele¢do de setores beneficiados e ao
risco de captura por parte de grupos especificos, ha que se considerar, em
favor de tal op¢do politica, a evidéncia no sentido de que o foco na produgéo
e na inovagdo tem efeitos multiplicativos positivos sobre outros setores, e 0
fato de que onde o mercado de capitais é insuficiente, a caréncia de crédito
limita a realocagdo de empresas nos novos setores. Assim, a interven¢do
publica deve ocorrer de modo a estimular concorréncia e inovagéo.

Um novo argumento em prol de politica industrial (Hufbauer e
Jung, 2021) deriva de externalidade da informacéo. A légica é que novas
industrias fazem investimentos insuficientes porque as empresas ja
em operacdo nio lhes ddo acesso a informacio plena. Assim, incentivar
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novas empresas através de protecio comercial e outras medidas poderia
contribuir para compensar essa desvantagem.

De modo semelhante, como adquirir produtividade demanda tempo
e recursos, a légica de industria nascente poderia proporcionar nova
racionalidade para a interven¢io governamental via politica industrial.

A esses argumentos ha que acrescentar ainda o fato de que através
de politica industrial o governo pode nio apenas compensar falhas de
mercado, como também lidar com desafios sociais e ambientais, Ambitos
que frequentemente demandam a¢io mais direta de parte do setor publico.

Acrescente-se que, de acordo com Jarsulic (2023), as interveng¢des no
setor de defesa sio justificadas pelas caracteristicas de demanda incerta,
o que limita a inovac¢io no setor. Em que pesem os recursos expressivos
do governo nesse setor, os produtores fora da area de defesa tém poucos
incentivos para inovar em produtos com aplicagio nessa drea, o que torna
o mercado para artigos de defesa relativamente pequeno, em compara¢io
com outros produtos. Mais um motivo para justificar a presenca atuante
do governo.

Evenett et alli (2024) mapearam os padrdes de interven¢io estatal no
ano de 2023 nos diversos paises. Encontram que o principal instrumento
de politica nas economias de mais alta renda sio os subsidios, enquanto
as economias em desenvolvimento optam mais frequentemente por
barreiras ao comércio externo. Em ambos os casos, a justificativa mais
frequente (1/3 dos casos) é promover competitividade estratégica, seguida
de alteragdes climaticas (28%) e seguranca nacional (20%).

Os dados sugerem a existéncia de uma “guerra de subsidios”: ha
74% de probabilidade de que os subsidios adotados por uma economia
desenvolvida serdo replicados por outra no espaco de um ano. Das 2.500
medidas associadas a politica industrial® ao nivel global, 71% implicam
distor¢des no comércio internacional (das quais 71% adotadas por
economias de alta renda, sobretudo EUA, Unido Europeia e China). E a
maior parte dos beneficios sdo dirigidos a prote¢io de setores produtivos
j4 instalados, como sugere a literatura de economia politica da protecio.

5 Segundo Irwin-Hunt (2024b), isso significa o triplo de medidas em relagdo as adotadas em 2019, revelando
aumento intenso da adogao dessas medidas de politica.
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Some-se aisso o fato de que (Irwin-Hunt, 2023) o nimero de restri¢es
ao comércio de bens e servicos, em como a fluxos de investimento foi,
em 2022, seis vezes superior ao observado em 2013, e quatro vezes o
nimero registrado em 2021, indicando um aumento significativo do
nivel de protecionismo.

Hufbauer e Jung (2021) ressaltam que a adog¢ao de politica industrial
pode ter o efeito desejado de gerar empregos nos setores-alvo, mas que
isso acontece ao custo de a) forcar outras empresas a adquirirem insumos
a precos mais elevados; b) impedir que outras empresas empreguem
a mio de obra liberada pelas empresas falidas e ¢) provocar desvio de
investimento entre regides, via “guerra fiscal”. A esses custos haveria que
acrescentar que — dependendo do desenho das politicas de incentivo -
essas politicas podem implicar custos a outros paises, seja diretamente,
via imposi¢do de barreiras, seja indiretamente, caso envolvam medidas
comerciais sem amparo no que foi acordado em organismos multilaterais,
como a Organiza¢do Mundial de Comércio.

Da mesma forma que outras economias de alta renda, como na
Uniio Europeia, nos dltimos anos os Estados Unidos tém mostrado
surpreendente ativismo na adogdo de medidas de politica industrial, em
uma intensidade sem precedentes de divulga¢io de medidas voltadas para
setores especificos, bem como de identificacio explicita de parceiros cujo
desempenho tem motivado a ado¢io de medidas protetivas de setores
produtivos internos.

Como lembra Bown (2023), a politica industrial hoje difere das
edi¢bes passadas porque tem participacdo ativa e explicita de parte
das economias de alta renda, porque alguns governos coordenam suas
politicas com parceiros selecionados, em lugar de simplesmente promover
a relocaliza¢do de unidades produtivas a nivel nacional, e porque trata
menos de elevar a produtividade ao nivel micro ou gerar efeitos sobre
outros setores e mais promover a diversificacio sob o argumento de
reforco das cadeias produtivas, preservagio de supremacia tecnolédgica ou
o desejo de aumentar o controle sobre a atividade econémica para fazer
face a choques inesperados.

A préxima se¢io mostra de forma resumida as principais iniciativas
de parte das administrag¢des recentes nos Estados Unidos.
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3. O caso dos EUA

Os EUA tém longo registro de politica industrial (Stensrud, 2016).
Seu Secretério do Tesouro Hamilton foi quem, em 1791, propds iniciativa
pioneira para desenvolver o setor manufatureiro. A guerra com a Inglaterra,
em 1812, estimulou demanda por politica industrial com forte componente
de prote¢io comercial, o que foi importante para o desenvolvimento do
setor. Em 1816, o Congresso aprovou estrutura tarifiria com o objetivo
explicito de beneficiar a industria manufatureira, sobretudo téxteis. Entre
1861 e 1865 houve novo aumento de tarifas, e apoio governamental a
pesquisa e desenvolvimento tecnolégico. Na Depressio do inicio dos anos
1930, o New Deal foi exemplo claro de interven¢io governamental. Em
1977, houve apoio explicito a industria siderirgica. Mesmo no governo
liberal de Reagan houve interven¢io no comércio externo e nas politicas de
inovacio, educacio, e apoio a industrias de alta tecnologia. A administragdo
Obama interveio fortemente no setor financeiro e incentivou os setores
de agricultura, construgio militar e energia.

O governo americano tem apoiado de modo expressivo as empresas, de
forma a obterem acesso aos mercados externos de compras governamentais.
Vdrias agéncias governamentais criaram mecanismos para investir em
empresas de tecnologia de tamanho médio. De fato, desde 1953, a Small
Business Administration apoia pequenos negécios, de modo a melhorar o
grau de concorréncia. Sem falar nos mecanismos de apoio aos compradores
externos de exportagdes americanas.

De acordo com Reich (1982), o governo americano compra mais da
metade das aeronaves produzidas, assim como equipamentos de rddio e TV.
Compra 25% de todos os instrumentos cientificos e de engenharia e 1/3
das valvulas eletrénicas e manufaturas de nio ferrosos. Além disso, o
governo federal financia mais de 1/3 das pesquisas industriais e emprega
direta ou indiretamente mais de 35% dos cientistas e engenheiros do pais.
A énfase no setor manufatureiro é entendida ao se considerar que ai se
concentram 3/4 das pesquisas e desenvolvimento de novos produtos por
parte do setor privado, além de 86% das exporta¢des totais de mercadorias.

Também a politica comercial externa tem sido forma dissimulada
de aplicagdo de politica industrial. De acordo com Hufbauer e Jung
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(2021), entre 1950 e 2000, os beneficios da prote¢io comercial foram
capturados por industrias de menor desempenho, como agtcar, alguns
setores agricolas especificos, vestudrio, cerdmica, siderurgia, marinha
mercante e outras. No entanto, o discurso oficial sempre foi pré-mercado
e de preocupag¢io com as distor¢des alocativas associadas com a presenca
ativa de parte do governo.

Mais recentemente, a preocupagdo com a perda de postos de trabalho
com os processos produtivos em cadeias, com a concorréncia chinesa no
comércio internacional, assim como na corrida pelo desenvolvimento
tecnoldgico®, e com as caréncias expostas — dificuldade no acesso a insumos,
restri¢cdes na disponibilidade inicial de vacinas e equipamentos médicos,
restri¢des no fluxo de transporte de mercadorias — quando da pandemia da
Covid-19 estimularam, nos EUA como em outras economias de alta renda,
a consideracio de politica industrial como objetivo explicito de politica.

Assim, boa parte da racionalidade que justifica a existéncia de politica
industrial passou a ser associada a percep¢des com relagdo a seguranga
nacional. E o que explica, por exemplo, a preservacio das medidas de
apoio a siderurgia, j4 h4 varios anos, que passou a ser classificada como
uma industria “essencial”.

De acordo com Tyson e Zysman (2023), se no passado o foco da
politica industrial era autossuficiéncia em algum setor, frequentemente
com objetivos mercantilistas, a nova politica industrial tem de lidar com
dois novos objetivos: garantir oferta adequada e competitiva dos produtos
e tecnologia requeridos para a seguranca e prosperidade econdémica e
assegurar o desenvolvimento de tecnologias de nova geragio, essenciais
para a seguranca nacional e para a transi¢io para uma economia neutra
em carbono.

Segundo Posen (2023), a politica industrial explicita nos EUA comegou
com o governo Trump e foi intensificada na administra¢cdo Biden. Ambos
atacaram o comércio e o investimento internacional como daninhos a
seguranca econdmica dos EUA. De fato, o governo Biden adotou como lema

6 Particularmente preocupante foi o langamento, em 2015, do programa “Made in China 2025", com o
objetivo de desenvolver capacidade produtiva em dez setores de alta tecnologia, como inteligéncia artificial,
robdtica, veiculos elétricos e biofarmacéutica.
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o “Build Back Better”, forte sinaliza¢io no sentido de reverter a saida de
unidades produtivas para outros paises, como observado na consolidagio
de cadeias de valor. Em abril de 2021, o Presidente anunciava ao Congresso
sua iniciativa em relacdo a melhorar a infraestrutura, chamada de “American
Jobs Plan”, e seu objetivo de intensificar a politica de “Buy American”,
existente desde a década de 1940.

Para a surpresa de alguns, a administragio Biden manteve as tarifas
sobre a¢o e aluminio, implementadas na gestdo anterior. Na mesma dire¢io,
entre outros mecanismos de defesa comercial, os EUA iniciaram 132
a¢ées na OMC desde 19957, sendo 45% delas nos tltimos anos: segundo
Mildner e Schmucker (2023), foram 39 investigac¢ées de antidumping e
20 investiga¢des de medidas compensatdrias entre o inicio de 2021 e
abril de 2022.

Em junho de 2021, o governo adotou medida de controle sobre
investimentos em empresas chinesas, e em outubro daquele ano apresentou
documento sobre as relagdes comerciais com a China. Referéncias explicitas
ao “desafio chinés” passaram a justificar a ado¢do de diversas medidas. Por
exemplo, em The White House (2022a) é dito que “a necessidade de um
papel forte e com propésitos definidos para o papel da América no mundo
nunca foi tio forte” e que “o risco de conflito entre grandes poténcias é
crescente”. “Embora o ambiente internacional tenha se tornado mais
contestado, os EUA permanecem como a poténcia lider” (tradugio livre).
Segundo o documento, Russia e China sdo desafios a paz e a estabilidade
internacionais.

Assim, ainda segundo esse documento, o governo dos EUA esta
identificando e investindo em &4reas-chave onde o setor privado nio se
mobilizou para proteger os interesses econémicos e de seguranca nacional.
Os objetivos sdo melhorar a infraestrutura critica do pais, avancar na
ciberseguranca em setores criticos, como o suprimento de dgua, trabalhar
com o setor privado para melhorar a seguran¢a em produtos tecnolégicos,
bem como fortalecer as cadeias de suprimento.

Em novembro de 2021 foi aprovado no Congresso americano o
Bipartisan Infrastructure Investment and Jobs Act (US$ 415 bilhées),

7 Ver: <https;//www.wro.org/english/tratop_e/dispu_e/dispu_by_country_e.htm>. Acesso em: 5 fev. 2024.
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com o propdsito de reconstruir estradas, portos, aeroportos, pontes e
ferrovias, expandir o acesso a d4gua potével, assegurar o acesso universal
a internet de alta velocidade, construir rede nacional de carregadores de
veiculos elétricos, melhorar a matriz energética, tornar a infraestrutura
de transportes e de saneamento resiliente a ataques cibernéticos e
intempéries naturais, reduzir a poluicio, lidar com a crise climatica e
investir em comunidades menos aquinhoadas. A expectativa é criar 1,5
milhio de novos postos de trabalho em dez anos.

Em agosto de 2022, o CHIPS and Science Act disponibilizou
US$ 280 bilhoes para investimentos em pesquisa e desenvolvimento de
semicondutores e computa¢io avancada, sobretudo em comunicagées,
tecnologias limpas e biotecnologias, de modo a “manter os EUA como
lider nas industrias do amanhj, incluindo nanotecnologia, energia limpa,
computac¢do quantica e inteligéncia artificial”. A preocupagio com a China
é explicita no titulo do documento de divulga¢io da iniciativa (The White
House, 2022b).

Essa preocupag¢io com a concorréncia chinesa é compreensivel, quando
os dados indicam que dada a escala de oferta chinesa seus semicondutores
sdo ofertados a precos 30% mais baixos que os dos principais concorrentes.
Mas essa é uma corrida desafiadora, uma vez que o investimento chinés em
semicondutores passou de 7% do total mundial em 2012 para ndo menos
que 34% em 2023, enquanto os investimentos nos EUA nédo superaram
0s 12%, mesmo com todos os incentivos (Irwin-Hunt, 2024a).

No mesmo més, o governo americano aprovou o Inflation Reduction Act
(IRA) (US$ 370 bilhoes), que apesar do nome representa investimentos na
produgio de energia e no setor manufatureiro (pesquisa e desenvolvimento,
producio e consumo), de modo a reduzir as emissées de carbono em 40%
até 2030, bem como reduzir os custos de energia para as familias e as
empresas. Sao duas duzias de incentivos fiscais para a provisdo de energia
limpa e a¢des climaticas, assim como empréstimos e investimentos. As acdes
serdo de forma coordenada, entre o governo federal e as administra¢des
subnacionais, e sio uma continuidade das a¢ées previstas no Bipartisan
Infrastructure Investment and Jobs Act.
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Essa iniciativa provocou rea¢ées variadas. J4 em setembro, autoridade
sul-coreana estava em Washington demandando ajustes em nome dos
interesses da industria automobilistica coreana (Bown, 2023a). O presidente
francés disse que o IRA ameacava fragmentar o Ocidente.

Um dos pontos mais controversos foi a condi¢io de “Buy American”
(conteudo local) para acesso aos incentivos. De forma explicita, a lei
exclui componentes originados na China, Ir3, Coreia do Norte e Russia.
Em dezembro de 2022 foram adotadas medidas proibitivas do uso de
semicondutores chineses por parte de institui¢des governamentais
americanas. Mas pelo texto, os veiculos elétricos fabricados na Europa
nio teriam acesso aos financiamentos ao consumidor, restritos aos
produzidos nos EUA.

Para a Unido Europeia, em particular, o IRA é problemaitico, porque -
além da condi¢do “Buy American” — afeta diretamente suas politicas de
transicdo energética, que envolvem uma reducio dos incentivos ao longo
do tempo, ao passo que o IRA assegura incentivos, em alguns casos, por
até dez anos. Além disso, o IRA nio é compativel com os principios nio
discriminatérios adotados pela OMC. E foi adotado em conjuntura em
que os EUA vém, desde a administra¢io Trump, boicotando o Comité
de Apelagio daquela instituicdo, e em um momento no qual a Europa
Ocidental se encontra com pesados compromissos no apoio a Ucrania.

Paralidar com essas e outras questdes, o governo americano flexibilizou
o0 acesso ao crédito/ao consumo, agilizou negocia¢ées com a Unido Europeia
em algumas areas, como o comércio de minerais criticos, e foi ativado o
US-EU Trade and Technology Council (criado em 2021), para coordenar a
defini¢do de regras para tecnologias e comércio em dmbito global, “baseado
em valores democréticos”, segundo The White House (2022a).

4. O caso do Brasil

A economia brasileira tem registros alentados de politicas setoriais
de diversos tipos. Desde a década de 1940 houve diversos Planos de
Desenvolvimento que, se ndo usavam a expressdo de forma explicita,
certamente implicavam politica industrial ativa. De fato, o sucesso obtido
a partir de alguns desses Planos, em termos da instalagio no pais de
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setores produtores desejados, via substitui¢io de importag¢des, influenciou
algumas geragbes de empresarios, que passaram a esperar a sinalizacio
de parte do governo para identificar os setores prioritérios.

Essa légica funcionou até meados da década de 1980. A partir do
momento em que a “guerra fiscal” entre Estados passou a ser significativa,
boa parte das decisdes de investir deixou de seguir diretamente os textos de
politica industrial do governo federal, os quais, por sua vez, passaram a ser
repetitivos na sinaliza¢io dos mesmos setores prioritarios. A Constitui¢io
de 1988 consolidou essa situacgio ao explicitar as fontes de recursos dos
trés niveis da administra¢io publica.

A exting¢do do Ministério da Industria e Comércio em 1990, quando
foram fundidos os ministérios da drea econdmica em um tnico Ministério
da Economia (experiéncia que se repetiria em 2018), contribuiu para o
desestimulo a elaboracido de novos documentos com a explicitacio de
politica industrial especifica. A Politica Industrial e de Comércio Exterior
(PICE), junto com o Programa Nacional de Desestatiza¢io, ndo chegaram
a caracterizar nova politica industrial em sentido estrito. Certamente
implicou mudanga expressiva em relacdo aos objetivos anteriores: em
lugar de construir parque produtivo ampliado, a énfase foi no aumento da
eficiéncia e da competitividade. O que nio significa que nio tenha havido
efeitos sobre o processo produtivo. Mas tais efeitos — expressivos — foram
mais o resultado da politica comercial externa do que propriamente o
atingimento de resultados setoriais pré-definidos.

Em 1994, a légica subjacente ao Plano Real, por sua vez, partia da
premissa de evitar qualquer indexacio de pregos. O suposto excesso de
indexadores até entdo tornava essencial que os pre¢os — portanto as
sinalizaces aos investidores — passassem a depender basicamente das
forcas livres do mercado. Foi dito que se estaria vivendo uma “politica
industrial dos consumidores, e ndo dos produtores”, com a queda da
inflagdo e a maior “realidade” dos precos.

Uma consequéncia desses movimentos foi que por algum tempo a
explicitacdo do que seria a politica industrial do pais — mesmo quando
eventualmente referida em algum texto governamental — ndo recuperou
o nivel de importancia anterior.
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Essa situagio foi alterada em 2004, com o lancamento da PITCE
(Politica Industrial Tecnoldgica e de Comércio Exterior). Em que pese o nome
parecido com a politica de 1990, agora passou a se explicitar novamente
os setores a serem beneficiados com incentivos fiscais e crediticios.
A perspectiva era de formar grandes empresas lideres do crescimento
econdmico (os chamados “campedes nacionais”). Havia medidas de cunho
horizontal, como estimulos a inova¢io e moderniza¢io industrial e vertical,
beneficiando os setores de geragio de software, semicondutores, bens
de capital, firmacos e medicamentos, biotecnologia, nanotecnologia e
energias renovaveis. Ao longo do ano, essa politica foi complementada
pela criagdo da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), e
por um conjunto de leis na mesma direcdo: Lei da Inovacio, Lei de Criagio
de Regime Especial de Tributa¢io para Servicos de Informatica, Lei de
Informdtica e Lei de Biosseguranca (Comin Rocha, 2019).

Em 2007, essa politica foi refor¢ada pelo lancamento do Programa
de Aceleragdo do Crescimento. Nio se tratava de documento de politica
industrial especificamente, mas de um conjunto de medidas institucionais
(estimulo ao crédito, melhora do ambiente de investimentos, desoneracio
tributaria, incentivos fiscais), complementadas por expressivos investimentos
em infraestrutura por parte do governo federal, o que certamente daria
respaldo as politicas industrial e de comércio exterior (Nunes, 2018).

Em 2008, foilanc¢ada a Politica de Desenvolvimento Produtivo, com
metas para 2010 com relacdo ao aumento da taxa de investimento, ao
aumento do gasto privado em pesquisa e desenvolvimento, ao aumento
da participagdo das exportacdes no mercado mundial, ao aumento dos
investimentos diretos no exterior e ao aumento do nimero de empresas
de menor porte.

Seriam adotadas politicas fiscais, tributarias e de financiamento,
além de “programas estruturantes” para os setores de saude, tecnologias
de informacdo, energia nuclear, nanotecnologia, biotecnologia, defesa,
aerondutico, petrdleo, gas natural, petroquimica, bioetanol, mineragio,
celulose e papel, siderurgia, carnes, automobilistica, bens de capital,
induastria naval, téxtil, confec¢bes, calcados, moveis, agroindustria,
construgio civil, servicos, perfumaria e plasticos (Comin Rocha, 2019).
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O numero e a dispersdo de setores-objetivos desde logo tornava dificil a
identificacio de prioridades.

Em 2011, foi divulgado o Plano Brasil Maior, com dez metas a serem
atingidas em trés anos, de modo a promover “a inovac¢io e o adensamento
produtivo da industria”, através de “dimensées estruturantes”, como o
fortalecimento de cadeias produtivas via aumento dos investimentos
fixo e em pesquisa e desenvolvimento, a diversificacio de exportacdes,
inclusive de servigos, 0 aumento do nimero de empresas de menor porte
e a internacionalizacio de empresas. Pela primeira vez ha referéncia aos
objetivos de nio apenas promover o crescimento e a inovagdo, mas também
proteger a industria nacional das incertezas do mercado internacional,
em particular as questdes cambiais, enfatizadas pelo entio Ministro da
Fazenda em diversos féruns.

O semimandato presidencial de 2016-2018 foi mais focado na adogdo
de limites aos gastos futuros do governo federal, na reforma trabalhista,
com alteracio de diversos pontos da Consolidacio das Leis do Trabalho,
e naliberagédo da terceirizagdo para atividades-fim. Em termos de politica
industrial especificamente, em 2018 foi criado o Programa Rota 2030,
que desenvolve nova politica para o setor automotivo por 15 anos, com
incentivos tributérios e crediticios e metas mensuraveis de investimentos
em pesquisa e desenvolvimento, eficiéncia energética e outros.

O quadriénio seguinte focou em promover reformas pré-mercado
e medidas que levassem a aumento da produtividade e competitividade,
em lugar de pré-selecionar setores-objetivo. Foi dada énfase ao marco
regulatdrio para seguranca juridica de investimentos de longo prazo, a
privatizacio de empresas, a desburocratizacio, a ampliagdo no acesso a
crédito, aos estimulos horizontais a inovagdo e tecnologia, a reducio de
barreiras 4 importagio de bens de produgio e a desburocratizagio do
comércio externo. Uma légica distinta da politica industrial convencional.

No ano seguinte, a Confederagio Nacional da Industria divulgou
documento (CNI, 2023) com diversas sugestdes de medidas de politica,
centradas em quatro “missdes”: descarbonizacio, transformagéo digital,
saude e seguranca sanitaria e defesa e seguranca nacional. Trata-se de
novidade em relacdo a propostas anteriores, sempre focadas na instala¢io ou
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ampliacio de setores produtivos especificos. Agora, os objetivos procuram
refletir a necessidade de lidar com novos desafios, como nas duas primeiras
missdes, ou lidar com as adversidades expostas na pandemia da Covid.

Em julho de 2023, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Indus-
trial, vinculado ao recriado Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior, divulgou documento considerado pilar para o que seriaa
“neoindustrializa¢io” do pais. Esse processo estard baseado em ndo menos
que oito principios: inclusio socioecondémica, equidade, em particular de
género, cor e etnia, promogdo do trabalho decente e melhoria de renda,
desenvolvimento produtivo e tecnolégico e inova¢io, incremento da
produtividade e da competitividade, reducdo das desigualdades, inclusive
as regionais, sustentabilidade e inserc¢do internacional qualificada. Sao
destinados mais de R$ 106 bilhdes em quatro anos para atingir os objetivos
do plano, provenientes do BNDES, da FINEP e da EMPRAPII.

Para tanto, o desenvolvimento industrial devera promover: cadeias
agroindustriais sustentaveis e digitais para a seguranca alimentar,
nutricional e energética; complexo econémico industrial da satide para
reduzir as vulnerabilidades do SUS e ampliar o acesso a satide, infraestrutura,
saneamento, moradia e mobilidade sustentaveis; transformacio digital
da inddstria, bioeconomia, descarboniza¢io e transi¢cio e seguranca
energéticas; e tecnologias de interesse para a soberania e a defesa nacionais.

Trata-se — assim como o documento da CNI - de ética propositiva
distintada experiéncia histérica brasileira com politica industrial,
essencialmente focada na instala¢io ou ampliacio de setores prioritarios.
As preocupacées com desenvolvimento produtivo, ganhos de produtividade
e competitividade, esperaveis em propostas de politicas industriais, agora as
dimensées de inclusio social e redugido de desigualdades ganham destaque
entre os principios da politica, como refletido nos objetivos relacionados
com a seguranca alimentar, o acesso a saude e a provisao de saneamento,
moradia e mobilidade.

Mesmo com esse conjunto de novidades de enfoque, o foco propositivo
continua sendo implicitamente o mercado interno: apesar de a “insercio
internacional qualificada” ser um dos principios, o documento néo esclarece

105



As relagdes Brasil-Estados Unidos no século XXI

0 que se entende por essa expressio, nem especifica a¢des diretamente
identificaveis com a inserc¢io internacional da economia.

No dltimo dia de 2023, foi divulgada a Medida Proviséria 1205,
que disciplina a comercializacio de veiculos novos produzidos no pais e
importados, definindo incentivos fiscais e crediticios para investimentos
em pesquisa, desenvolvimento e inova¢io, assim como os estimulos a
produgio de novas tecnologias, a produgio de biocombustiveis e outros
de baixo teor de carbono, ao aumento da capacidade produtiva instalada
no pais e capacitagio técnica e qualificacdo profissional no setor de
mobilidade e logistica.

Nio cabe aqui avaliar tais medidas. Para os presentes propdsitos,
basta registrar que uma comparagdo entre a politica industrial adotada
nos EUA e a brasileira indica semelhancas e notaveis diferencas.

A légica de selecido de setores prioritarios para as benesses de
tratamento diferenciado em termos fiscais e crediticios sempre foi mais
explicita na experiéncia brasileira, mas ndo deixou de existir nos EUA.
Uma diferenca é que no caso brasileiro o recurso a adoc¢io de barreiras
tarifdrias sobre importa¢ées sempre foi mais usado. O que néo elimina o
fato de que as duas economias tenham se utilizado com alguma frequéncia
de barreiras nio tarifirias variadas para os mesmos propdsitos.

Os incentivos representados pela politica de compras publicas como
forma de assegurar fonte de demanda, e assim permitir o atingimento de
escala produtiva em alguns setores, tém sido igualmente adotados pelos
dois paises. Uma diferenca é que no Brasil isso é talvez mais transparente,
via atuacdo das empresas estatais e compras diretas por parte do setor
publico, enquanto nos EUA esse processo é mais dissimulado em programas
de politicas publicas variadas. No entanto, se nos EUA é possivel, como
foi mencionado, identificar o quanto as compras publicas representam
enquanto fonte de demanda pela producio de alguns setores, no Brasil
essa dimensio ainda ndo é muito clara.

Os dois paises incluiram, nos documentos recentes de politica industrial,
agdes para a promogio da competitividade em setores internacionalizados,
bem como medidas para mitigar problemas universais, como as questdes
climaticas. Desnecessério lembrar que as dimensdes sdo muito distintas,
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e que as motivag¢des igualmente diferem: se no Brasil trata-se de viabilizar
melhor formato de inserc¢io internacional por via de maior competitividade,
nos EUA a légica é mais relacionada a defesa em relagdo a competidores
externos, considerados ndo cumpridores das regras gerais acordadas.
Tanto em um caso como no outro, a racionalidade tangencia a dimensao
de defesa nacional.

Em suma, o notavel nos documentos recentes nos dois paises é a
incorporagéo explicita da op¢io por politica industrial ativa, de referencial
de andlise que incorpora dimensdes do mercado internacional, assim como
preocupac¢des com as mudangas climaticas.

5. Possiveis efeitos sobre as rela¢des bilaterais

As rela¢des econdmicas entre o Brasil e os Estados Unidos se
intensificaram desde o p6s-Segunda Guerra, tanto nos fluxos comerciais como
nos investimentos. N4o sido muitos os registros de maiores desencontros
ao longo dessas décadas.

E possivel identificar, nas leis recentes nos EUA, um potencial de
efeitos positivos diretos para a economia brasileira.

O Bipartisan Infrastructure Investment and Jobs Act prevé US$ 60,5
bilhées para a reforma de estradas, pontes e outros projetos, mais US$ 273
bilhées de ajuda federal para os Estados melhorarem sua malha rodoviéria,
US$16,7 bilhdes para melhora de infraestrutura de portos, mais outros
projetos especificos que envolvem construc¢des. Esse conjunto pode ser
uma oportunidade para a exportacio de novos materiais, insumos e
maquinaria para a construgao civil.

O Inflation Reduction Act define igualmente programas que podem
vir a representar estimulos adicionais as exporta¢des de insumos e
maquinaria para a construcio civil: IRA Location 50144 (US$ 5 bilhdes
para investimento em infraestrutura de energia), IRA Location 50151
(US$ 2 bilhoes para financiamento de construgio de rede de transmissdo
de energia) e IRA Location 30002 (US$ 897,5 bilhdes para um programa de
retrofit de construgdes, para torna-las ambientalmente amigaveis). Além
desses, os IRA Location 13201 e 13202 concedem incentivos fiscais para
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o uso de combustiveis alternativos, o que pode significar oportunidade
para a exportacio de etanol.

A se confirmarem tais expectativas, essas exporta¢des associadas ao
setor de construgio reforcariam tendéncia observada desde ja. De fato, os
atritos recorrentes entre os EUA e a China tém levado os primeiros a buscar
alternativas de fornecedores. Em 2023, por exemplo, o México superou a
China como o maior fornecedor de mercadorias aos EUA, depois de muitos
anos de predominancia chinesa. O Brasil tem igualmente se beneficiado,
seja por essa busca de diversificagio, seja pelos incentivos a industria de
construgio civil. As exportagdes brasileiras para os EUA bateram recorde
em 2023, e com grau expressivo de diversificacdo. Segundo levantamento
da AMCHAMS?, houve destaque para os semiacabados de ferro e aco, assim
como equipamentos de engenharia, uma tendéncia que podera vir a se
consolidar em vista dos programas de estimulo as obras de infraestrutura.

Isso ndo significa que néo exista potencial para desencontros nas
relacdes comerciais bilaterais.

Os ruidos nas relagdes bilaterais podem ser de ao menos dois tipos.
Uma possibilidade é a atuagéo sistematica e expressiva em a¢des formais de
dentuncia junto a Organizagdo Mundial do Comércio, sob a alegacio de que
medidas adotadas por um pais de fato comprometem os fluxos comerciais e
nio estdo conformes com o acordado ao nivel da OMC. Outra possibilidade
é — em uma linha de raciocinio préxima a sugerida em Hufbauer e Jung
(2021) - identificar, nas medidas adotadas por um dos paises, elementos
que possam representar dificuldades para a outra economia, mesmo que
nio justifiquem iniciar a¢do de dentncia junto a OMC.

Seguindo essa segunda linha de raciocinio, pode-se argumentar que
a énfase dos documentos do governo norte-americano revistos aqui é,
grosso modo, focada na capacitagio em tecnologias de ponta e nos efeitos
ambientais. Em relacio a primeira, esse é um debate que passa a anos-luz
da economia brasileira. O pais nio participa de forma ativa nesse mercado,
por uma série de razdes. J4 o fato de o Inflation Reduction Act fornecer
incentivos para a produgio interna de combustiveis alternativos pode vir

8  Ver Watanabe, 2024.
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a representar limite para as expectativas de vendas brasileiras de etanol
e biocombustiveis, como sugerido nos paragrafos acima.

O consenso aparente em Washington, no sentido de que a OMC falhou
em defender os interesses econémicos norte-americanos, o que motivou
uma série de iniciativas — a exemplo da negativa de indicar novos juizes
para o sistema de solu¢io de controvérsias desde 2016, inviabilizando
na prética seu funcionamento - tem crescentemente for¢ado a realizacio
de entendimentos ao nivel bilateral. A repetida adoc¢io de tarifas em
diversos produtos tem provocado pressio politica sobre economias em
desenvolvimento para retaliar essas iniciativas (Panagariya, 2023). Ao
mesmo tempo, contudo, os ruidos nas relagées entre os Estados Unidos
e a China tém proporcionado a economia brasileira — sobretudo ao
agronegdcio — oportunidades significativas de mercado. O Brasil tem
podido ocupar fatias de mercado e tornar-se o principal fornecedor de
uma série de produtos.

O Brasil e os Estados Unidos assinaram um Acordo de Comércio e
Cooperac¢io Econémica em mar¢o de 2011. Em novembro daquele ano, o
Congresso brasileiro ratificou o Protocolo Brasil-EUA sobre Transparéncia
e Regras Comerciais, atualizando as provisdes sobre corrup¢ido, boas
praticas regulatdrias, facilitacio de comércio e administracio aduaneira
(USTR, 2023).

Visto desde Washington, contudo, o fato de as tarifas consolidadas
pelo Brasil serem bem superiores as tarifas praticadas impée inseguranga
aos exportadores norte-americanos, uma vez que ha frequentes altera¢ées
nas aliquotas, em vista da flexibilidade permitida no &mbito do Mercosul. As
empresas americanas continuam a se queixar do volume e da inconsisténcia
da documentagio requerida para a importa¢io de certos produtos, tais
como equipamentos pesados, que incidem mesmo quando a importagio é
em cariter temporario (USTR, 2023). Essa percepc¢io pode ser uma fonte
potencial de demandas pela imposi¢cio pontual de restri¢ées a produtos
brasileiros.

Em novembro de 2023 dois senadores americanos propuseram
uma lei (Foreign Pollution Fee Act) pela qual seria imposta uma taxa
sobre produtos importados cujo processo produtivo estd associado a
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polui¢do mais intensa do que quando fabricados nos EUA. Isso afetaria
as exportagdes de cimento, aluminio, biocombustiveis, vidro, hidrogénio,
metanol, ferro e ago, baterias de litio, diversos minerais, gis natural,
alguns produtos petroquimicos, plésticos, papel e celulose, células solares,
produtos refinados de petréleo e turbinas edlicas. Como a taxa serd tio
mais elevada quanto maior a diferenca em relagio aos processos produtivos
nos EUA, é entendido que isso viola os principios da OMC, por dar uma
vantagem diferenciada aos produtores locais. Boa parte dos produtos a
serem afetados, caso essa proposta venha a ser aprovada, sdo de interesse
exportador brasileiro.

Desde que os EUA comegaram a mostrar insatisfacio com as decisées
da OMC, e sobretudo a partir do momento em que nio foram indicados os
juizes para os painéis de solucdo de controvérsias, os EUA passaram a ndo
registrar acusag¢des contra outros paises, optando por relagdes bilaterais.
De qualquer forma, uma visdo geral das a¢des efetivamente cursadas
naquela institui¢do até entdo d4 uma ideia geral do nivel de contenciosos
entre os EUA e o Brasil.

O Quadro a seguir mostra as a¢des iniciadas por cada um dos dois
paises em relagdo ao outro desde 1995. O registro dos processos iniciados
no dmbito da OMC nio é muito expressivo em termos do nimero de a¢des.

O Brasil foi autor, junto com a Venezuela, do primeiro processo, no
primeiro ano de existéncia da OMC. Tratava-se de questionar a legislacao
da Califérnia em relagdo ao tipo de gasolina que podia ser comercializado.
Essa agdo merece destaque porque foi o primeiro teste da capacidade
impositiva da nova instituicio.

Alista dos casos nao é muito extensa, mas compreende algumas a¢des
notaveis, como o questionamento aos subsidios ao algodio, com impactos
que transcendem as relacdes bilaterais, assim como as politicas em relagdo
a exportagdes agricolas e produtos sidertrgicos. Do lado americano, o
questionamento (junto com outros paises) da politica brasileira de estimulo
a industria automobilistica forcou o redesenho dos incentivos setoriais.
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Tabela 1. Contencioso EUA-Brasil na OMC

Denunciante | Ano Cédigo Assunto
Brasil
1995 Ds4 Normas para tipos de gasolina
2000 DS17 Offset Act (antidumping)
2000 DS18 Medidas compensatdrias sobre aco carbono
2001 DS224 | Discriminagdo no Cédigo de Patentes
2001 DS239 | Antidumping sobre silicio
2002 DS250 | Imposto da Flérida sobre laranja e derivados
2002 DS259 | Salvaguardas sobre produtos siderurgicos
2002 DS267 | Subsidios ao algodao
2007 DS365 Subsidios a exportagdes agricolas
2008 DS382 Antidumping e outras medidas sobre suco de
laranja
2016 DS514 Medidas Compensatérias sobre produtos
siderurgicos
EUA
1996 DS52 Incentivos a indudstria automobilistica
1997 DSé5 Incentivos a industria automobilistica
2000 DS197 | Preco minimo para valoragio aduaneira
2000 DS199 | Conteudo local para registro de patente

Fonte: <https://www.wto.org/english/tratop _e/dispu_e/dispu_by country e.
htm>. Acesso em: 10 fev. 2025.

O esvaziamento da OMC é preocupante, ainda mais quando ocorre

em paralelo a0 momento em que a maior parte das economias de alta

renda passa a assumir abertamente programas de incentivo a produtores

locais, assumindo a ado¢io de politica industrial, como discutido acima.

E fundamental, para economias de renda menos elevada, poder contar com
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mecanismo disciplinador das regras de comércio, para nio estar sujeita a
rela¢des bilaterais desiguais de poder econémico.

A OMC define os procedimentos que podem ser adotados pelos paises
membros quando um dos parceiros viola as regras da organizagdo, sobretudo
o principio de na¢io-mais-favorecida, um dos pilares da existéncia mesma da
organizac¢do. No entanto, essas mesmas regras permitem graus de liberdade
para os paises adotarem medidas que infringem algumas dessas normas,
se baseadas em a¢Ges necessarias para preservar a seguranca nacional,
mesmo que elas violem acordos explicitos de determinacio de tarifas.

De fato, o que se observa hoje, com a atual frequéncia de documentos
de politica industrial, é que boa parte da justificativa para sua adogio
esta relacionada com o argumento de seguranca nacional, em grande
medida associada a competi¢io — considerada desigual, por subsidios
envolvidos e pela participagdo de empresas estatais beneficiadas com
acesso privilegiado a crédito e outros beneficios — com paises especificos.
Nalinha de argumentacio de Tyson e Zysman (2023), isso permite evitar
que essas medidas possam ser caracterizadas como protecionismo ou
mercantilismo.

A rigor, a identificacio explicita de paises em relacido aos quais
h4 desconforto por parte das autoridades de comércio nos EUA nio é
novidade. Ela segue a tradicio iniciada com o chamado Art. 301 da Lei
de Comércio, que indica, a cada ano, as praticas consideradas abusivas de
paises especificos, com efeitos imediatos sobre os fluxos de importacio.

Ao mesmo tempo, como sio iniciativas que se distanciam das normas
basicas da OMC, elas naturalmente estimulam a tendéncia ao bilateralismo:
paises incomodados com algumas dessas medidas sdo convidados a
negociar de modo especifico, bilateral, em lugar de procurarem incorrer
aos tramites consolidados para recursos junto & OMC.

Como ja mencionado, a pesquisa de Evenett et alli (2024) mostrou que
as economias mais abastadas adotam preponderantemente como medida
de incentivo os subsidios aos produtores nacionais. A esse respeito, Bown
(2023) contribui com um argumento significativo.

No 4mbito da OMC, o acordo sobre subsidios e medidas compensatérias
define como subsidio uma contribui¢do financeira por parte de um governo,
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que confere um beneficio a um produtor atuante nesse pais. No entanto,
argumenta Bown (2023), os subsidios economicamente impactantes
podem ocorrer fora dessa definicdo.

Por exemplo, diversos programas de governo priorizam o apoio
a educacio e qualificacdo de mio de obra como forma de assegurar
aos setores prioritarios disponibilidade de oferta de trabalhadores
devidamente qualificados, sobretudo nas atividades de maior sofisticagio
tecnoldgica. Isso é considerado explicitamente nos documentos Bipartisan
Infrastructure Investment and Jobs Act, no CHIPS and Science Act e no
Inflation Reduction Act.

Os investimentos direcionados para capacitagio nos setores-objetivo
das politicas naturalmente beneficiam alguns setores mais que outros.
A questdo que essa situacdo coloca é se a aquisicdo de capital humano
diferenciado nio deveria ser considerada como subsidio no d4mbito da
OMC, uma vez que da vantagem especifica a alguns setores de um pais,
introduzindo um elemento de distor¢io no comércio internacional. Segundo
Bown (2023), entre 1995 e 2019, os membros da OMC registraram 593
disputas, das quais 129 envolveram a questio de subsidio. Dessas, apenas
80 questionaram os subsidios subjacentes.

Da mesma forma que a reducio de tarifas resultante das diversas
rodadas de negocia¢des multilaterais no ambito do GATT motivou, ao
longo do tempo, crescente variedade de barreiras nio tarifarias, estamos
observando agora um conjunto crescente de modalidades de politicas
internas com efeitos sobre os fluxos de comércio, mas protegidas sob a
capa da preocupac¢io com a soberania nacional.

De um modo geral, boa parte das iniciativas recentes por parte dos
EUA sio reagbes ao desempenho de parte da China. O problema que isso
coloca é que, mesmo tornando explicito que diversos incentivos nio podem
ser adotados para produtos ou componentes elaborados por empresas
chinesas e de outros paises mencionados de forma explicita, o impacto
que eles podem provocar sobre terceiros paises pode nio ser insignificante.
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6. Consideracdes finais

Tem sido considerado como uma surpresa o fato de que economias
de alta renda — que sempre tiveram discurso critico em relacdo a politica
industrial - tenham passado, nos dltimos anos, a adotar documentos
especificos com medidas nessa dire¢io, embora com algumas diferencas
em relac¢io aos documentos tradicionalmente associados a economias de
menor dimensdo econémica.

O recurso explicito & imposicio de tarifas permanece limitado, o
grosso das medidas é de apoio fiscal e crediticio, e a justificativa basica
para sua adogdo estd blindada nos argumentos de defesa da soberania
nacional. No caso dos EUA, a isso se soma a explicitacdo dos paises em
relacio aos quais é preciso se defender.

Mudam as formas, mas as consequéncias sio parecidas. Sio medidas
que introduzem distor¢des sobre os fluxos de comércio, com a novidade
adicional de induzirem a intensificacio de negociagbes bilaterais, em
lugar dos recursos junto a OMC. A relagdo de poder econdémico passa a ser
determinante no resultado dos processos, precisamente o que se procurou
evitar com a criacdo do GATT e da OMC.

Neste texto foi considerada a evolu¢io das iniciativas de estimulo
ao setor industrial nos EUA e no Brasil, e ficou clara a diferenca entre os
formatos dissimulados no primeiro e a explicita adoc¢io de politicas no
segundo. Com resultados igualmente distintos, evidentemente.

O atual governo americano tem adotado, de maneira mais aberta do que
no passado, iniciativas de estimulos ao setor industrial através de reserva de
mercado para alguns setores, como veiculos elétricos, microprocessadores
e outros, da promogio de qualifica¢do dos trabalhadores para as novas
tecnologias, de recursos maci¢os para o desenvolvimento tecnoldgico,
investimentos em infraestrutura e outras iniciativas. O volume de recursos
envolvidos dificilmente pode ser replicado por outras economias.

Neste texto procuramos identificar se essas medidas podem ter efeitos
para as relagdes econémicas com o Brasil, mesmo com sua énfase sendo
em setores tecnologicamente sofisticados, onde o pais nédo participa de
forma significativa.
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Foi sugerido que podera haver impactos positivos, via demanda por
bens e servicos associados a construcio civil e eventualmente através da
demanda estimulada por combustiveis nio fdsseis, como o etanol. Do lado
negativo, os incentivos a produgio desses combustiveis podem representar
um limite para eventuais exportacdes brasileiras. Mas talvez o efeito mais
preocupante seja que o processo de concessdes pontuais, negociadas de
forma bilateral, refor¢a o debilitamento da OMC e passa a condicionar os
resultados de eventuais negocia¢des as diferencas de poder econémico.
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Capitulo 4
A agenda de mudanca do clima: oportunidades e

desafios nas relagoes Brasil e Estados Unidos
Cintya Feitosa®

A agenda de meio ambiente e mudanca do clima é hoje uma das
mais relevantes do multilateralismo, por seu impacto sobre ecossistemas,
sociedade, sistemas econémicos e politicos. “A mudanca do clima se
tornou um tema estruturante da geopolitica e tem mudado os moldes
da cooperacio bilateral e multilateral entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento.

O relatdrio mais recente do Painel Intergovernamental sobre Mudanca
do Clima das Na¢ées Unidas (IPCC) aponta que a emissio de gases de
efeito estufa decorrente das atividades humanas ja levou a um aumento
inequivoco de 1,1 °C da temperatura média do planeta em relacio aos niveis
pré-industriais®. O ano de 2023 foi o mais quente j4 registrado, com uma
sequéncia de meses alcancando temperaturas médias préximas a 1,5 °C
acima da média pré-industrial - limite considerado perigoso pela ciéncia®.
O aumento da frequéncia e intensidade dos eventos climaticos extremos
é mais acelerado que as previsdes feitas anteriormente, tornando ainda
mais urgente uma a¢do coordenada para reducio acelerada da emissio de
gases de efeito estufa, gerados principalmente pela queima de combustiveis
fésseis para energia, mas também pela perda de florestas e por atividades
de agricultura e pecudria.

O relatério do IPCC também aponta que para manter viva a possibilidade
de limitar o aumento da temperatura média do planeta a 1,5 °C até o

1 Cintya Feitosa é mestre em Gestdo, na linha de sustentabilidade, pela Escola de Administragdo de Empresas
da Fundagao Getulio Vargas (FGV EAESP); especialista em Relagdes Internacionais pela Universidade
de Brasilia; e bacharel em Comunicagao Social pelo Centro Universitario IESB. Atualmente, lidera a area
internacional do Instituto Clima e Sociedade (iCS).

2 IPCC, 2023.

WMO, 2024. Copernicus Climate Change Service, 2023.
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fim do século, a meta de mitigacdo mais ambiciosa do Acordo de Paris
sobre mudanga do clima, é necessario reduzir emissées em 43% até
2030 na comparac¢io com o nivel de emissées de 2019. As atuais metas
de reducio de emissdes apresentadas pelos paises signatarios do Acordo,
se totalmente implementadas, levam a um aquecimento entre 2,5 °C e
2,9 °C até o final do século®.

Como um tema de abrangéncia global de longo prazo, sem fronteiras
e que requer ac¢do coletiva, todos os paises sdo relevantes no debate e
nas ag¢des de mitigacdo (reducio de emissées de gases de efeito estufa,
causadores da mudanca global do clima) e de adapta¢io (medidas para
conter os piores impactos da mudanca do clima). No entanto, alguns paises
tém maior peso quando se trata de frear o aumento da temperatura média
do planeta: os maiores emissores de gases de efeito estufa historicamente,
assim como os que mais emitem agora ou que podem vir a emitir mais
em breve.

Também importante neste equilibrio geopolitico é considerar os
que detém maior capacidade de mudar a agenda econémica rumo a
descarbonizagio e resiliéncia. Os paises mais vulneraveis e pobres do
chamado Sul Global, que menos contribuiram para o problema, sdo também
0s mais expostos aos impactos da mudanga do clima. Mesmo que assumam
medidas ambiciosas em relagdo a redug¢io de suas proprias emissdes, nao
é o suficiente para resolver o problema ou reduzir sua vulnerabilidade. Em
outras palavras, apesar de todos os paises terem que mudar sua forma de
produgio e consumo, sdo os paises membros do G20 os responséveis por
80% das emissdes e 85% do Produto Interno Bruto global e, portanto,
dos recursos necessarios para a transicao®.

Além da priorizagio da agenda climatica domesticamente nos paises
para a formulacio de politicas publicas e a adequada destina¢io de recursos
para reduzir emissdes e buscar resiliéncia, é possivel recorrer a parcerias
internacionais para acelerar e viabilizar a implementagio dessas politicas.
Da mesma forma, no caso de paises com capacidade de transferéncia de
tecnologia e recursos, a cooperac¢io internacional e os investimentos

4 IPCC, 2023.
5  New Climate Institute e Council on Energy, Environment and Water, 2023.
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aumentam a possibilidade de exercer influéncia sobre as decisées de outros
paises em matéria de clima e meio ambiente.

Enquanto o Brasil é um pais em desenvolvimento, o que faz com
0 que o pais tenha obriga¢cées diferentes dos paises desenvolvidos no
ambito da UNFCCC, também é o sexto maior emissor histérico de gases
de efeito estufa, e o sétimo emissor atualmente. J4 os Estados Unidos
sdo o maior emissor histérico, e atualmente ocupam a segunda posi¢io
no ranking de maiores emissores, atrds da China. No caso do Brasil, as
emissbes sdo majoritariamente advindas da mudanca de uso do solo, e
é importante considerar também os seus ativos florestais como o que o
coloca definitivamente no tabuleiro geopolitico do clima - em especial por
deter a maior parte da floresta Amazonica, mas também pela producio
agropecudria. No caso dos Estados Unidos, as emissdes histéricas sio
associadas ao modelo de desenvolvimento que levou também o pais a
ser a maior economia global, altamente industrializada e dependente
de energia de matriz féssil. Sdo, portanto, dois paises essenciais para o
debate acerca de medidas de reducdo de emissées.

Este capitulo busca analisar os principais temas de colaboracio
entre Brasil e Estados Unidos na agenda de mudanca do clima na dltima
década, e as principais tendéncias para as rela¢des entre os dois paises
neste momento crucial para a redugdo de emissdes de gases de efeito estufa
e adoc¢io de medidas de adaptacdo aos impactos da mudanca do clima.
Para a andlise, foram utilizados dados sobre a parceria entre os dois paises
publicados pelo governo brasileiro, governo dos Estados Unidos e pela
representa¢io dos Estados Unidos no Brasil; noticias e artigos em jornais;
e artigos académicos. O capitulo se divide em trés se¢des: a primeira,
sobre o perfil de ambos os paises em relagio a decisGes estratégicas sobre
mudanca do clima; a segunda aborda os acordos e parcerias firmados entre
Brasil e Estados Unidos nesta drea na tltima década; por fim, a terceira se
concentra em dreas em que os dois paises podem aprofundar as rela¢des
de colaborac¢io nos préximos anos, bem como os desafios para avancar.
Embora mencione algumas questdes econdmicas como parte do contexto,
este capitulo nio tem a pretensio de explorar as relacdes de cooperacio,
comércio e investimentos entre os dois paises, sendo esta uma lacuna.
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1. Brasil e Estados Unidos no contexto do debate global sobre
mudanca do clima

O Brasil é o sexto maior emissor de gases de efeito estufa atualmente®,
e quarto emissor historicamente’ (os Estados Unidos sdo o maior emissor
histérico e o segundo em emissdes atualmente, atrds da China). A maior
parcela de emissdes do Brasil vem do desmatamento e mudanca de
uso da terra, diferentemente da maior parte dos paises, que tém como
principal fonte de emissdes a queima de combustiveis fésseis para geragdo
de energia — que é o caso dos Estados Unidos, como mostram os dados
apresentados a seguir. Devido as extensas florestas do Brasil, a relevancia
do pais no debate de clima se d4 também pela capacidade de absor¢io e
pelo estoque de carbono contido nas florestas, e em especial na Amazénia®,
o desmatamento, além dos choques também sofridos pela floresta por
efeito da mudanca do clima, que reduzem a capacidade de absor¢io de
carbono pela floresta, podem anular esfor¢os de mitigagio do Brasil e de
outros paises.

De acordo com os dados mais recentes do Sistema de Estimativa de
Emissées de Gases de Efeito Estufa (SEEG), do Observatério do Clima,
considerando informag¢ées de 2022, o desmatamento é a fonte de 48%
das emissées do pais, e a produgio agropecudria responde por 27% das
emissoes’. Energia (contabilizando eletricidade e combustiveis) responde
por 18% das emissdes. O fato de deter a maior parte da maior floresta
tropical do planeta e a vantagem de ter sua matriz elétrica limpa (89% da
energia elétrica do Brasil vem de fontes renovaveis)™ sdo os dois fatores
que posicionam o Brasil como poténcia ambiental globalmente.

Desde pelo menos a década de 1990, o Brasil é reconhecido como
um relevante ator internacional em relagio a geopolitica da mudanca
do clima, e a diplomacia ambiental é um ativo de soft power do pais.
A realizagdo da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento em 1992, conhecida como Rio 92 ou Eco 92, que deu

6 Climate Watch, 2023.

7 Evans, 2021.

8  Agéncia FAPESP, 2022.

9  Observatorio do Clima, 2023.
10 EPE, 2024.
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origem a trés Convencdes ambientais das Na¢6es Unidas — sobre Mudanca
do Clima, sobre Diversidade Biolégica e sobre Desertificacdo - reforcou o
papel estratégico do Brasil nesta matéria.

Foi desta conferéncia que surgiu o principio das Responsabilidades
Comuns, porém Diferenciadas (CBDR, na sigla em inglés para Common
but differentiated responsibilities), que preconiza que todos os paises tém
certo papel em solucionar crises ambientais, mas em niveis diferentes a
depender do histérico de responsabilidade pela degradagio ambiental, bem
como seu nivel de desenvolvimento. O principio também foi reconhecido
no documento da UNFCCC. Este conceito é relevante para a discussio
aqui apresentada por ser um tema em que as posi¢oes de Brasil e Estados
Unidos sdo divergentes. Desde as negociagdes da Rio 92 este é um tema
contencioso e divide paises em desenvolvimento e paises desenvolvidos,
tendo os Estados Unidos sido explicitamente contrdrios ao principio
quando de sua ado¢io, e reagindo a ele em negocia¢des posteriores™, e
em especial do Protocolo de Quioto para reducio de emissdes de GEE.

A Ri092 e a atuagio do Brasil no inicio da década de 1990 sio um
marco para o reconhecimento do papel do Brasil, pela comunidade
internacional, como um pais capaz de aproximar paises desenvolvidos
de paises em desenvolvimento para a busca de consensos nas questdes
ambientais e clim4ticas, sem abandonar as agendas caras aos paises menos
desenvolvidos'%.

A reuniio foi relevante para o fortalecimento da discussido ambiental
domesticamente. Com histérico de legislacdo ambiental desde a década
de 1930, o tema ganhou impulso no Brasil a partir das discussées
internacionais, em especial a partir da Conferéncia de Estocolmo sobre
Meio Ambiente, em 1972. No inicio da década de 1980 foi estabelecido o
Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama), e a Constituicio de 1988
deu mais relevancia ao tema. E, para a preparacio para a Rio 92, foi criada
uma Secretaria Especial de Meio Ambiente sob a Presidéncia da Republica.
Ainda em 1992, foi criado o Ministério do Ambiente®.

11 Ver: <https://climatenexus.org/climate-change-news/common-but-differentiated-responsibilities-and-
respective-capabilities-cbdr-rc/>. Acesso em: 12 ago. 2024.

12 Chatin, 2016; Franchini e Viola, 2019.

13 Moura, 2016.
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Os anos 2000 marcaram um ponto de virada no combate ao des-
matamento no Brasil, com programas coordenados para a protecdo da
Amazoénia, e isso também mudou a percep¢do sobre o Pais em féruns
internacionais™.

O Brasil também se destacou na busca por consensos na agenda
climética na transicio entre o Protocolo de Quioto e o Acordo de Paris,
apresentando uma meta voluntaria de reducdo de emissées em 2009, na
COP15, quando nio era obrigado pela UNFCCC a apresentar tais metas'.
Foiuma mudanca de posi¢io do pais que o alcou & posi¢io de destaque entre
paises em desenvolvimento, instando o grupo a demonstrar compromisso
com o esforco global para reduzir emissées, e assim constrangendo paises
desenvolvidos a serem mais ousados em suas contribuicdes'®. Dando
coeréncia a0 compromisso internacional, foi instituida neste mesmo ano
a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC).

O Brasil foi um dos paises em desenvolvimento que apresentou, desde
sua primeira Contribui¢cdo Nacionalmente Determinada (NDC, na sigla
em inglés)'”, um compromisso de redugdo de emissdes que cobre toda a
economia (economy wide) de forma incondicional - ou seja, sem depender
de recursos externos para implementacio.

A politica ambiental brasileira e o controle do desmatamento sio
marcados por altos e baixos em diferentes administra¢des federais, a
depender da composi¢ao do governo e do Congresso Nacional e de for¢as
politicas que levam a avanc¢os ou retrocessos na regulagio ambiental, na
implementacio de politicas climdticas e em medidas relacionadas a prote¢do

14 Corréa, 2014. Butler, 2010.

15 NaUNFCCC, os paises séo divididos entre Anexo | e “ndo Anexo |” — o primeiro compreende o grupo de
paises desenvolvidos, e o segundo, os demais paises. Até o Acordo de Paris, apenas os paises do Anexo |
eram obrigados a apresentar metas de redugdo de emissdes e contribui¢des financeiras aos esforcos de
mitigagéo e adaptagao de outros paises. O tratado de 2015 mudou esta logica ao demandar que todos
0s paises signatarios apresentem as suas contribuicdes de reducao de emissoes e informem seus esforgos
de adaptagao, de forma bottom-up, ou seja, definidas pelos proprios paises, em vez de determinadas pela
Convengao.

16 Angelo, 2024.

17 As NDCs (Nationally Determined Contribution) séo a espinha dorsal do Acordo de Paris sobre mudanca
do clima, adotado sob a UNFCCC em 2015. E por meio deste instrumento que os paises apresentam seus
planos nacionais para contribuir com o objetivo coletivo de limitar o aquecimento do planeta a bem abaixo
dos 2 °C em comparagao a temperatura no periodo pré-industrial, com esforgos para limitar a 1,5 °C.
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de biomas - como a demarcagio de Terras Indigenas e titulacio de territérios
quilombolas, que vio além da matéria ambiental. O periodo mais marcante
em termos de retrocessos foi o governo do ex-presidente Jair Bolsonaro,
de 2019 a 2022. Além dos impactos sobre a politica doméstica, o periodo
marcou retrocesso também no uso da questdo ambiental como soft power
internacionalmente, o que levou o Brasil a sofrer pressées internacionais
e a perda de credibilidade no debate climatico global.

Ja os Estados Unidos tém seu perfil de emissées majoritariamente
decorrente da queima de combustiveis fésseis para transporte, energia
elétrica, processos industriais e uso residencial e de servi¢os (como
aquecimento). O setor de energia, considerando eletricidade e transportes,
responde nos EUA por 53% das emissées. Quanto as florestas, desde a
década de 1990 sido reportadas pelos Estados Unidos como sumidouro
de carbono - ou seja, absorvem mais carbono do que emitem, sendo
responsaveis por um abatimento de 13% das emissoes'®.

Em relagdo ao seu papel na discussdo global, é inegdvel que o pais
ainda é uma grande poténcia, por sua economia e influéncia em outras
regides do mundo, mas também é evidente que ja nio se trata de uma
hegemonia, em especial desde a crise econémica de 2007-2008, mas
também pela volatilidade politica dos ultimos anos, e em especial apds
a presidéncia de Donald Trump, de 2016 a 2021. Na discussio sobre
mudanca do clima, seu papel é relevante pelo volume de emissées de gases
de efeito estufa e pelo seu papel em influenciar outros paises do mundo,
seja por suas decisdes econdmicas relacionadas a descarbonizacio, por
seu posicionamento em negocia¢des multilaterais ou por seu papel na
cooperacdo e comércio internacional.

Historicamente, o pais se posicionava contrariamente a regramentos
internacionais que impusessem medidas de redu¢io de emissées. Em
especial, os Estados Unidos sempre se manifestaram contrariamente a
diferenciacio de paises no regime multilateral. Isso mudou no caminho
de construcio do Acordo de Paris. Além de uma postura colaborativa
sob a administracido de Barack Obama para buscar consensos, um fato
marcante foi uma declaracio conjunta entre Estados Unidos e China, alguns

18 EPA, 2024a.
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meses antes da COP21, demonstrando boa vontade em nio sé assumir
nacionalmente suas metas de reducio de emissdes como cooperarem para
lidar com a mudanga global do clima®®.

Os Estados Unidos foram pioneiros em regula¢io ambiental,
inspirando diversos outros paises. Sua Agéncia de Protecio Ambiental
(EPA, Environmental Protection Agency) foi criada em 1970 — na esteira
da publicacdo de “Primavera Silenciosa”, de Rachel Carson, um marco
para a discussio sobre meio ambiente e polui¢do quimica globalmente,
e também como resposta a um incéndio no rio Cuyahoga, em Ohio, por
consequéncia da polui¢io quimica®. A oficializagdo da EPA também
responde A mobilizacdo de milhdes de cidadios norte-americanos nas
ruas na primavera de 1970 no primeiro Dia da Terra, criado pelo senador
Gaylord Nelson para estimular o debate nacional sobre questées ambientais,
e celebrado até hoje globalmente, todo 22 de abril*'. Ja nos primeiros anos
do estabelecimento da EPA, diversos atos e normativas foram publicados,
formando a base do regramento ambiental do pais em diversas matérias —
pesticidas, qualidade do ar, qualidade da 4gua, protecio de espécies etc.?

Em plena Guerra Fria, ainda em 1972 os Estados Unidos assinaram
com a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) um acordo
de cooperagdo para questdes ambientais, j4 mencionando “influéncia
das mudancas ambientais no clima” como uma das dreas para trabalho
conjunto?.

No cenario doméstico, houve dois momentos claros em que a
administra¢do publica buscou tornar mais brandas as regula¢ées ambientais:
no governo George W. Bush, de 2001 a 2009, e na administracio de
Donald Trump, de 2017 a 2021. No plano internacional, os Estados
Unidos exerceram grande influéncia nos debates a respeito da camada de
ozoénio, que levou ao acordo de Montreal na década de 1990, e no regime
internacional de clima - no primeiro caso, bastante positiva; no segundo,
com aspectos positivos e negativos.

19 Buzan e Falkner, 2022.
20 EPA, 2024b.
21 EPA, 2024c.
22 EPA, 2024c.
23 EPA, 2024c.
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Em um cendrio diferente do Brasil, os Estados Unidos s3o relevantes
para o contexto internacional por seu alto impacto direto em termos de
emissdes por uso de combustiveis fésseis — isto é, se ndo houver esforco
para transicido energética pelo pais, ndo serd possivel atingir coletivamente
as agOes necessarias para a conten¢io do aumento de temperatura média
global. Além disso, como um pais desenvolvido, ndo é possivel prescindir
globalmente do financiamento da agéo climdtica por parte dos Estados
Unidos. O pais estd entre aqueles que tém obrigac¢des de apoio aos demais
paises em seus esfor¢os de mitigacdo e de adaptagio.

Brasil e Estados Unidos sdo, portanto, dois paises cruciais para o
debate climatico global e implementacdo de medidas efetivas de reducio
de emissdes.

2. Rela¢ées EUA-Brasil em mudanc¢a do clima

Nos 200 anos de rela¢des entre Brasil e Estados Unidos, a parceria em
matéria de meio ambiente e mudanca do clima é recente, mas configura
um relevante aspecto da cooperagdo entre os dois paises. Esta se¢do trard
informagdes sobre declaracdes e relagdes politicas no tema de mudanca
do clima na dltima década, sem uma busca aprofundada por acordos de
cooperacio técnica e dados de comércio exterior e investimento direto.
Também nio abordamos nesta secio acordos em outras dreas, como
agricultura, que poderiam ser classificados como cooperagdo em matéria
de clima e meio ambiente, a depender do propésito de tais acordos.

Embora o foco desta se¢io seja o relacionamento mais recente entre
os dois paises, é valido considerar que a primeira celebracio de acordo
entre os dois paises para questdes ambientais é da década de 1970, o
“Memorando de Entendimento sobre Cooperacio Cientifica e Técnica
em Assuntos Ambientais”, de 1975 - na esteira do debate ambiental
nos Estados Unidos, como apresentado na se¢io anterior, e globalmente
(pés-Estocolmo). Nas décadas de 1980 e 1990, os Estados Unidos também
estiveram entre os atores internacionais que exerceram pressio sobre o
Brasil devido aos altos indices de desmatamento e falta de protecio a
ativistas. O assassinato de Chico Mendes em 1988, as ameacas a povos
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indigenas e a falta de um plano nacional para a prote¢io da floresta
amazoénica foram alguns desses fatores®.

E somente nos anos 2000 que a parceria entre os dois paises nesta
agenda ganha relevancia no plano politico, em especial no periodo de
sobreposi¢io entre os governos Lula e Obama, e impulsionados por um
momento em que se buscava a transicdo do Protocolo de Quioto para
um novo acordo global. No entanto, nio havia norteamento estratégico
para a agenda bilateral em meio ambiente e clima, e os posicionamentos
internacionais de Brasil e Estados Unidos eram divergentes, com o Brasil se
posicionando como guardido dos interesses dos paises em desenvolvimento
e os Estados Unidos buscando pressionar para um acordo de clima que
trouxesse obriga¢des a todos os paises — diferentemente do que havia
sido acordado em Quioto, e que levou ao fracasso de sua implementacio.

Os governos de Lula de 2003 a 2010, e o governo de Dilma Rousseff, de
2010 a 2014, mantiveram estratégia similar em relagdo aos Estados Unidos.
Havia diversos pontos de convergéncia, sem alinhamento automatico, e
a coopera¢io ambiental nio era ainda um tema estratégico, ou ao menos
nio tio relevante quanto atualmente.

Um dos principais eixos de colabora¢io entre os dois paises se da
na relagdo entre suas agéncias ambientais, o Instituto Nacional do Meio
Ambiente (Ibama), do Brasil, e a EPA%. Os tépicos compreendem a¢des
de conservacio florestal, combate a incéndios e prevencio de desastres.
Segundo as informacdes oficiais da representacio dos Estados Unidos no
Brasil, as a¢des envolvem capacitagio de 6rgios publicos e comunidades
locais, bem como apoio no desenvolvimento de cadeias produtivas em
bioeconomia.

O periodo em que a politica ambiental teve um completo revés foi a
gestio do ex-presidente Jair Bolsonaro (de 2019 a 2022), quando houve
desmantelamento das estruturas de governanca ambiental e climatica
e instaurou-se uma politica externa negacionista (Toni e Chaves, 2022;
Casardes e Farias, 2021). Bolsonaro buscou alinhamento narrativo ao

24 Casardes, 2024.
25 CEBRI, 2022.
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presidente estadunidense Donald Trump, que tinha o pilar ambiental
como um dos eixos de ataque.

Junto as discussdes de direitos humanos, direitos das mulheres e
LGBTQIAP+ e as pautas de “valores”, a agenda ambiental e climatica passou
a ser vista e narrada pelos presidentes de Estados Unidos e Brasil como
temas impostos pelo “globalismo”, que ameacava a soberania nacional.

Ainda durante a campanha eleitoral, Bolsonaro ameacou sair do Acordo
de Paris, copiando o que fez Trump. Entretanto, pressdes domésticas e
internacionais impediram que o governo brasileiro concretizasse o plano.
Ainda assim, ao longo do governo, sem pragmatismo e ignorando o fato
de que o Brasil detém a maior parte da maior floresta tropical do mundo,
e ignorando também o histérico da diplomacia e do ativo de soft power
conferido ao Brasil pela questdo ambiental, Jair Bolsonaro repetiu os
argumentos e a maioria dos atos de Trump sobre a questio climatica.
No plano doméstico, enfraqueceu as agéncias ambientais de fiscalizagio,
levando a altos indices de desmatamento e ilegalidade, em especial na
Amazoénia, mas com reflexos nos demais biomas. Jair Bolsonaro apoiou
abertamente o ex-presidente Trump na sua campanha a reeleicdo em 2020%.

Com a elei¢do de Joe Biden a presidéncia e o tema de mudanc¢a do
clima ao cerne de sua campanha, os Estados Unidos voltaram pressionar
o Brasil por relevantes mudancas em relagdo a retérica da administragio
Bolsonaro na agenda climatica e ambiental, levando inclusive a troca
do ministro de Relacdes Exteriores (Ernesto Araujo foi substituido por
Carlos Franga). Também se deve a colabora¢io dos Estados Unidos a uma
investigacdo da Policia Federal a saida do entio ministro do Meio Ambiente
Ricardo Salles, devido a uma possivel exportagio de madeira ilegal para
os EUA% . Isso demonstra que direta ou indiretamente a politica climéatica
negacionista do governo Bolsonaro era altamente dependente da politica
negacionista de Trump.

Com a reeleicido do Presidente Lula em novembro de 2022 houve
um realinhamento dos EUA e do Brasil na questéo climdtica e ambiental.
Os primeiros discursos de Luiz Indcio Lula da Silva logo que eleito ao

26 Toni e Chaves, 2022; Casaroes e Farias, 2021.
27 Magri, 2021.
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seu terceiro mandato de presidente da Reptblica, em 2022, colocaram
também a questdo ambiental como prioridade. Poucas semanas ap6s o
segundo turno de uma elei¢do polarizada, seu primeiro compromisso
internacional foi a 272 Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Mudanca

do Clima (COP27), em Sharm El-Sheikh, no Egito.

Ainda antes de assumir o cargo, Lula usou este momento para
sinalizar o reestabelecimento de relagdes de colaboragio em matéria de
clima e meio ambiente — inclusive com os Estados Unidos. No Egito, o
presidente se encontrou com John Kerry, a época enviado especial de clima
dos Estados Unidos?. Mesmo antes do encontro, logo ap6s o resultado das
eleicbes no Brasil, Kerry afirmou que estava confiante no compromisso
do presidente eleito com a retomada do controle do desmatamento na
Amazonia e sinalizou que os Estados Unidos se uniriam a outros parceiros
internacionais, como Alemanha e Noruega (maiores contribuidores do
Fundo Amazdénia) para apoiar os esforcos brasileiros®.

Ao assumir a presidéncia em janeiro de 2023, Lula também reforcou
a prioriza¢do em seu governo da agenda climatica e ambiental, bem como
a retomada do relacionamento com a sociedade civil brasileira. Com a
declarac¢io, desde a campanha eleitoral, de uma politica de desmatamento
zero, a relacdo EUA-Brasil se intensificou para outras dreas de mitigagio,
como metano, energia e industria.

A sinalizacdo de retomada das politicas climaticas sob o governo
Lula gerou ainda no primeiro semestre de 2023 uma intensa agenda
internacional — tanto em viagens do presidente quanto no recebimento
de delegag¢des no Brasil. A visita aos Estados Unidos, em fevereiro,
acompanhada de delegacdo de ministros que incluia a ministra do Meio
Ambiente, Marina Silva, foi a segunda viagem internacional de Lula, e
resultou em uma declara¢io conjunta que incluiu o compromisso de reforcar
a cooperagio em matéria de clima e meio ambiente, retomando o Grupo
de Trabalho de Alto Nivel Brasil-EUA sobre Mudanca do Clima (GTMC),

28 Valor, 2022.
29 DW,2022.
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criado em 2015, e com esforcos para aprovagido no Congresso norte-
-americano de recursos para o Fundo Amazénia®.

Ainda em fevereiro, ap6s o encontro presidencial, John Kerry esteve
no Pais, e as prioridades elencadas pelos presidentes foram reafirmadas®!.
Ap6s encontro com a ministra do Meio Ambiente Marina Silva, foi reforcado
o compromisso de atuar em parceria para eliminar o desmatamento e
promover uma transicio energética inclusiva. Além do fortalecimento
de espagos de didlogo, foi reafirmado o compromisso de buscar recursos
para o Fundo Amazénia - o que depois foi confirmado por doagdes dos
EUA ao Fundo®. Percebe-se também uma sofisticagio do debate, com a
inclusio de temas como mercados de carbono de alta integridade e mencéo
a bioeconomia, agricultura de baixo carbono e energia limpa - ou seja,
temas econdmicos, para além de ambientais.

3. Tendéncias e desafios para a cooperacio entre Brasil e Estados
Unidos em clima

As vantagens comparativas dos dois paises na transi¢do energética sio
destacadas por especialistas como uma 4rea de tendéncia de aprofundamento
das relagdes bilaterais entre Brasil e Estados Unidos. Ou seja, para além da
categoriza¢io no nicho “relagdes em meio ambiente e mudanca do clima”,
este podera ser um eixo relevante da coopera¢io econdmica bilateral.
Politicamente, esta relagdo ldgica ja foi percebida - tanto é que os dois
paises tém se aproximado nos dltimos anos em declara¢ées politicas sobre
o tema, tendo sido prioridade nos didlogos bilaterais. A duvida é sobre
como esta cooperac¢do se materializard em termos de fluxos comerciais,
de investimentos e intercimbio tecnolégico.

Além de poténcias agricolas que dependerdo de maior eficiéncia e
sustentabilidade em sua produg¢io para se manterem relevantes, os dois
paises sdo os maiores produtores de biocombustiveis e tém potencial

30 Brasil, 2023a.
31 Embaixada dos Estados Unidos no Brasil, 2023.
32 BNDES, 2023.

131



As relagdes Brasil-Estados Unidos no século XXI

para a produgido de novas tecnologias apontadas como solugdes para a
transi¢do climdtica, como o hidrogénio verde®.

A mudanca do papel e relevancia dos Estados Unidos no contexto global
multipolar oportuniza buscar relagdes que sejam de fato mais estratégicas.
No inicio do terceiro mandato do presidente Lula, o relacionamento com
Biden deu os contornos dos temas que podem aproximar os dois paises e
moldar uma cooperagdo estratégica: a defesa da democracia, o combate
a mudanca do clima e o relacionamento com os trabalhadores por meio
de sindicatos®*. Este tltimo tema pode ser uma abertura interessante
para refletir sobre uma questdo contemporanea relevante no combate a
mudanca do clima: a transi¢do justa. No contexto do trabalho, este conceito
indica a necessidade de acomodar a forca de trabalho na nova economia,
menos intensiva em carbono, e em especial apoiando a transicio dos
trabalhadores do setor de combustiveis f6sseis em outras atividades®.

O momento dos dois paises é propicio ao desenvolvimento de parcerias
estratégicas voltadas a descarbonizagdo. Nos Estados Unidos, o Inflation
Reduction Act (IRA) repaginou o componente de combate & mudanga do
clima do plano de reconstru¢io econémica apds a pandemia da Covid-19
nos anos de 2020 a 2022%. Embora nio seja uma politica climética per
se, a drea em que o IRA mais avan¢ou é a de investimentos e incentivos
a descarboniza¢io. O plano prevé investimentos na ordem de US$ 400
bilhées para redu¢io de emissdes.

Ja no Brasil, a renovada priorizagao da agenda climatica restabeleceu
mecanismos de governanga para formulacio de politicas publicas e
gerou debates interministeriais sobre a oportunidade de transformagéo
econdmica pela descarboniza¢io. O carro-chefe do governo federal
neste tema é a discussio do Plano de Transformacdo Ecolégica (PTE),
do Ministério da Fazenda. Ainda em estagio de amadurecimento, o
Plano pretende utilizar instrumentos financeiros, fiscais e regulatdrios

33 Seminario “Encontros 200 anos de amizade Brasil-Estados Unidos”. YouTube, 28 maio 2024. Disponivel
em: <https://www.youtube.com/live/u)srqNge9Qk?si=zBWYrV3ADFRFzZWU>. Acesso em: 22 ago. 2024;
Statista, 2024; International Energy Agency, 2021.

34 Embaixada dos Estados Unidos no Brasil, 2023b; Brasil, 2023b.
35  Grantham Institute, 2024.
36 The Economist, 2023.
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para alavancar politicas e investimentos em atividades benéficas para o

desenvolvimento sustentavel®”

. Outras politicas em elabora¢do ou em
andamento poderiam ser harmonizadas com este objetivo — ndo sé a
politica climdatica sob coordenac¢do do Ministério do Meio Ambiente, mas
também os planos de reindustrializagdo e de transi¢do energética, além
das ja bem desenvolvidas politicas voltadas a produg¢io agropecudria de
baixo carbono e o Plano de Aceleragio do Crescimento, que direciona os

investimentos em infraestrutura, entre outras areas.

Diferentemente do IRA, o PTE ainda nio alcangou o estigio de
maturidade para apresentar dados claros em relacio as oportunidades de
investimentos e as indica¢ées de geragdo de recursos e reducio de emissdes
a partir de sua implementa¢io. O Brasil deve aproveitar o momento de
lideranca em caminhos internacionais relevantes (G20, o BRICS+ e a COP30)
para apresentar concretamente a sua visdo estratégica para os temas de
mudangca do clima e meio ambiente, de forma mais ampla. Sendo este um
dos grandes norteadores das dindmicas geopoliticas em um momento de
reorganizacdo da ordem multilateral, uma grande economia com ativos
ambientais terd papel destacado. Esta oportunidade, no entanto, podera
ser perdida se ndo houver direcionamento estratégico, ndo sé em relagdo a
politica climatica doméstica, mas em especial em rela¢io a acdes de outros
paises, como os Estados Unidos, que buscam reposicionar suas cadeias de
valor para atividades menos emissoras de gases de efeito estufa — e, em
breve, tecnologias que possam sequestrar carbono.

Consideracdes finais

Este capitulo ndo é uma andlise exaustiva das rela¢des bilaterais entre
Brasil e Estados Unidos no tema de mudanca do clima. Mesmo assim, traz
evidéncias de que a matéria ambiental é um tema relevante na relacio
entre os dois paises e que cada vez mais hd espaco e oportunidades para
aprofundamento. Este podera ser o eixo de uma agenda estratégica na
cooperagio bilateral, em agendas de ciéncia, tecnologia e inova¢io para
os setores de energia, agricultura e florestas.

37 Brasil, 2024.
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Fica clara a prioriza¢ido da cooperacio para conservacio florestal, e
em especial da Amazonia, o que é uma escolha légica devido a relevancia
da floresta para manutencio das condi¢des climdticas globalmente, bem
como as oportunidades de avancos cientificos a partir do uso sustentével
da floresta. Porém, é possivel avancar na cooperagio cientifica e tecnolégica
para transi¢do energética e industrializacio verde. Um desafio para este
aprofundamento é o contexto geopolitico atual em que a agenda de reducéo
de emissées pode levar a maior protecionismo ou isolamento em vez de
aumento das possibilidades de coopera¢io, sobretudo em setores em que
os dois paises podem ser concorrentes em mercado, como biocombustiveis
e tecnologia para transi¢io energética. O préprio Inflation Reduction Act
(IRA) dos Estados Unidos é apontado como um eixo de isolamento do pais,
privilegiando a sua economia doméstica e impactando a competitividade
de outros paises.

A lideranca do Brasil em relevantes féruns multilaterais no biénio
2024-2025 traz intmeras oportunidades de a¢des conjuntas, sobretudo
em se tratando de dois paises com diferentes capacidades de lideranca,
como ja abordado. Uma retomada efetiva ou uma repagina¢io do Grupo
de Trabalho de Alto Nivel Brasil-EUA sobre Mudanca do Clima (GTMC),
que completard 10 anos em 2025, poderido dar um sinal relevante de
colaboragéo e despolariza¢io do debate climatico as vésperas da COP30.
E importante que o grupo avance em pautas concretas em que ambos
os paises podem colaborar, como o debate a respeito do financiamento
climético necessario a transi¢do no Brasil e em paises em desenvolvimento;
as oportunidades de alavancar a bioeconomia e outras chamadas “solu¢ées
baseadas na natureza”, com valorizagio e distribui¢do de recursos a povos
indigenas e comunidades tradicionais; bem como temas de fronteira, como
o nexo entre agenda ambiental e tecnologia.

Por outro lado, também é preciso pragmatismo. Em um momento
no qual diversos paises do mundo enfrentam espaco fiscal reduzido e
dificuldade de aprova¢io de medidas climiticas domésticas, é preciso
tragar estratégias de cooperacio bilateral que gerem beneficios mutuos;
e reforcar o vinculo com outros parceiros em agendas que sejam caras ao
Brasil e nio encontrem espag¢o na relagio com os Estados Unidos. Além
de energia, um grande tema que poderd nortear essa relacio é a agenda
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de seguranca alimentar e bioeconomia — para além da conservagido e
restauracio florestal.

Até aqui, a estratégia de politica externa brasileira tem se mantido
coerente com o seu histérico de buscar relacdes equidistantes com
paises que disputam a lideranca global - nomeadamente Estados Unidos
e China, mas em um contexto de diversas mudangas e reequilibrio de
forcas politicas que envolvem também outros paises em desenvolvimento,
como a India. A condugao do Pais em momentos-chave de protagonismo
internacional — em especial o legado de sua presidéncia do G20 e relagio
com a Africa do Sul (que assume a presidéncia pro tempore do férum em
2025), a presidéncia do BRICS+ e a presidéncia da COP30 - poderio dar
sinais mais claros sobre como o Brasil quer desenvolver os préximos passos
da relagdo com os Estados Unidos em um contexto de multipolaridade
também na agenda ambiental e climatica.
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Capitulo 5
Um dialogo incipiente entre Brasil e Estados
Unidos: litl'gio e incidéncia internacionais em

Direitos Humanos
Eduardo Baker!

1. Introducio

O presente texto tem como objetivo comparar e contrastar as
posicoes do Brasil e dos Estados Unidos da América no campo do direito
internacional dos direitos humanos, buscando enfatizar ndo o campo mais
amplo da politica internacional dos direitos humanos, mas sim a drea mais
restrita do litigio e incidéncia internacional na matéria e como ambos os
paises tém respondido as interpela¢bes provocadas por tais mecanismos.

Os érgaos internacionais de protegdo dos direitos humanos possuem
alguns instrumentos a sua disposi¢do. Uma das formas de classifica-los
é entre instrumentos litigiosos, ou quase-litigiosos, e instrumentos nio
litigiosos.

O instrumento litigioso é aquele que permite a apresenta¢do de uma
dentincia contra determinado pais em relagdo a fatos concretos e pode levar
auma decisdo, por parte de um érgio internacional, analisando se houve
violagio a determinados direitos humanos internacionalmente protegidos
ou nio. Por outro lado, o mecanismo nio litigioso ndo permite a anélise
de casos especificos, habilitando outras formas de controle quanto ao
respeito aos direitos humanos. O instrumento litigioso possui a vantagem
de, em regra, trazer a defesa do Estado denunciado, o que permite a

1 Eduardo Baker é doutor em Direito pela PUC-Rio, com doutorado-sanduiche no Departamento de Historia
da Université Paris-Nanterre, e mestre em Direito pela UER]. Entre 2019 e 2023, realizou estagio p6s-doutoral
na PUCRio na area de filosofia e historia do direito. Atualmente, é defensor pUblico no estado de Sao
Paulo e coordenador-auxiliar do Nucleo Especializado de Promogéao da Igualdade Racial e de Defesa dos
Povos e Comunidades Tradicionais para o biénio 2024-2026.
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identificacio da posicio oficial daquele Estado quanto a interpreta¢io do
tratado internacional de direitos humanos que embasou aquela dentuncia,
assim como a posi¢ido daquele pais sobre a fun¢io e papel dos préprios
mecanismos litigiosos de prote¢do dos direitos humanos.

No ambito do Sistema de Prote¢io das Na¢ées Unidas, os tratados
costumam trazer, diretamente ou através de seus protocolos facultativos,
ambos os instrumentos. Por exemplo, o Pacto Internacional sobre Direitos
Civil e Politicos traz, no seu texto-base, o instrumento nio litigioso de
relatérios periddicos (a obriga¢io do Estado-parte de apresentar a sua
situacdo interna no que diz respeito a garantia e promog¢io dos direitos
humanos abarcados por aquele tratado), enquanto o mecanismo litigioso
de denuncias individuais consta no seu Protocolo Facultativo n. 1.

O termo “incidéncia internacional” sera utilizado de forma restrita,
apenas para abarcar aqueles espagos nos quais a sociedade civil possui
lugar, formal ou informal, de influéncia na decisdo dos mecanismos
internacionais, e apenas aqueles nos quais haja algum tipo de decisio
final sendo adotada em relacio a determinado pais.

No dmbito do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, relativo
a Organizacio dos Estados Americanos (OEA), temos dois documentos-
-base. A Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem, que
funda a prépria OEA, e a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos.
Diferentemente do Sistema ONU, no Sistema Interamericano, a Carta
da OEA criou um 6rgio especifico de prote¢io dos direitos, a Comissio
Interamericana de Direitos Humanos, que possui competéncia para
receber e processar dentincias sobre casos individuais, ainda que nio seja
um 6rgio propriamente jurisdicional.

A proposta de tema traz uma primeira dificuldade que pode nio parecer,
A primeira vista, a quem néo atua no campo relativamente reduzido do
litigio internacional em direitos humanos. Apesar de os Estados Unidos da
América se colocarem no cendrio internacional como um suposto protetor
dos direitos humanos, como expresso por exemplo na sua candidatura
de 2016 ao Conselho de Direitos Humanos da ONU?, o pais possui uma

2 “The deep commitment of the United States to championing the human rights enshrined in the Universal
Declaration of Human Rights is driven by the founding values of our nation and the conviction that
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baixissima adesdo aos mecanismos litigiosos de protecido dos direitos
humanos. Os internacionalistas ndo deixem de apontar a ndo assinatura
ou ratificacio de outros tratados importantes, como a Convencio sobre
a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminac¢io contra a Mulher e o
Pacto Internacional sobre Direitos Econ6émicos, Sociais e Culturais®.

Entretanto, no campo especifico dos mecanismos litigiosos ou quase-
-litigiosos de direitos humanos, o quadro é ainda mais grave. Conforme
se pode constatar na base de dados de tratados das Na¢des Unidas,
os Estados Unidos nédo aceitaram nenhum procedimento de dentncia
individual para nenhum dos tratados dos Sistema das Nac¢des Unidas de
protecdo dos direitos humanos®.

Maia, por exemplo, explica essa postura dos EUA pela via da teoria
realista, segundo a qual os mecanismos internacionais seriam moldados
pelas poténcias, mas “nio servem para restringir ou limitar o préprio

comportamento”®

, assim como pela estrutura federativa dos EUA, que
dificultaria a responsabilizacio internacional, ji que os mecanismos
internacionais avaliam o Estado como um todo, porém quem responde
perante tais mecanismos é apenas o Governo Federal, que possui um

poder de influéncia limitado em relagdo aos Estados.

Anio aceitacio nio impede os outros mecanismos de controle previstos
nos tratados, porém, mesmo em relacio a esses, hd pouca incidéncia
em relacio aos Estados Unidos, ja que apenas trés tratados tiveram o
procedimento de adesio finalizado, ainda que o pais tenha assinado sete
tratados. De acordo com as regras que governam o direito dos tratados,
nio basta a assinatura do tratado pelo pais, havendo, em muitos casos,
uma segunda fase que depende da anuéncia de algum 6rgio interno.

No caso dos Estados Unidos, isso depende de uma aceitacio pelo
Senado, conforme o artigo II, secio 2, da Constituicio do pais. Por vezes, o

international peace, security, and prosperity are strengthened when human rights and fundamental freedoms
are respected and protected. As the United States seeks to advance human rights and fundamental freedoms
around the world, we do so cognizant of our own commitment to address challenges and to live up to
our ideals at home and to meet our international human rights obligations” (Department of State, 2016).
Wahal, 2022.

4 Ver <https//tbinternet.ohchrorg/_layouts/15/TreatyBodyExternal/Treaty.aspx?CountrylD=187>. Acesso
em: 11 fev. 2025.

5 Maia, 2017, p. 105.
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Senado, ao invés de rejeitar o tratado, opta simplesmente por ndo decidir,
o que faz com que o tratado continue no escaninho do Senado. E o caso,
por exemplo, da Convenc¢io Americana sobre Direitos Humanos, assinado
pelos Estados Unidos em 1977 e pendente de decisio pelo Senado desde
entdo®. Em tese, o Senado poderia voltar ao documento e optar pela
aceitacio. A Convencio Americana é o documento interamericano que
prevé a competéncia contenciosa da Corte Interamericana de Direitos
Humanos. Com a nio decisio pelo Senado, os Estados Unidos da América
nio podem ser objeto de atenc¢io da corte internacional.

Em sua introdugio ao livro American Exceptionalism and Human Rights,
Ignatieff sintetiza qual seria a posi¢do dos EUA nos cendrio internacional
de direitos humanos em trés no¢des-chave: excepcionalismo em sentido
estrito (expresso em posturas como a adotada em relacdo & CADH de
incentivar a ado¢io do documento, mas nio adota-lo); aplicacdo de
pardmetros distintos conforme o pais-alvo do mecanismo internacional
(cobrando o respeito dos demais paises aos tratados que os EUA buscam
justificativas para ndo cumprir); e isolacionismo legal (a recusa em incorporar
o corpus iuris internacional de direitos humanos sob o argumento de que
“a terra de Jefferson e Lincoln nio tem nada a aprender sobre direitos
com nenhum outro pais”)”.

Esses elementos estdo exemplificados, por exemplo, em um pronun-
ciamento de 1989 de um membro do Departamento de Estado dos EUA
em relacdo 4 Opinido Consultivan. 10/89, na qual a Corte Interamericana
reconheceu o valor juridico da Declara¢io Americana, enquanto os EUA
haviam defendido sua natureza nio vinculante:

Dado o forte apoio dos EUA 4 Declaracdo Americana e
compromisso em zelar por seus principios, nossa discordancia
em relacio a decisio da Corte pode parecer meramente técnica.
Porém, ela est4 ligada ao cerne do direito internacional.
E um aspecto importante da igual soberania dos Estados que,

de forma geral, eles aceitem livremente obriga¢6es juridicas

6 Para uma analise mais detalhada do papel e histérico do Senado no tema, ver Committee on Foreign
Relations — United States Senate, 2007.

7 lgnatieff, 2005, p. 8 (tradugao livre).
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internacionais. Resolu¢ées e declara¢ées internacionais nao
vinculantes, independentemente de quio centrais sejam
do ponto de vista moral e politico, ndo se transformam em

instrumentos legais vinculantes sem a a¢do estatal.?

Por outro lado, o Brasil tem um alto nivel de adesdo aos tratados
internacionais de direitos humanos. Dos dezesseis tratados e protocolos
listados no banco de dados das Nag¢des Unidas, o Brasil nio aceitou apenas
dois. Em rela¢do aos procedimentos de dentincias individuais, o Brasil
aceitou seis dos procedimentos existentes®. O Brasil também é signatario
da Convenc¢io Americana sobre Direitos Humanos e, com isso, ja teve
diversos casos levados a aten¢io da Corte Interamericana®.

Apesar desse cendrio, é possivel tentar estabelecer um didlogo Brasil-
-Estados Unidos da América tendo em vista o campo do litigio e incidéncia
internacionais em matéria de direitos humanos. Para esse fim, o presente
artigo enfocard principalmente um instrumento que alcanca ambos os
paises: as denuncias individuais por viola¢cdes de direitos humanos no
ambito da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos'!. De forma
complementar, também serd brevemente analisada a Revisdo Periédica
Universal (“RPU”) que se d4 no &mbito do Conselho de Direitos Humanos
das Na¢oes Unidas quando da apresentacio das considera¢des finais ao
argumento desenvolvido do longo deste artigo.

2. Denuncias Individuais na Comissao Interamericana de Direitos
Humanos

A Comissio Interamericana de Direitos Humanos foi estabelecida em
1959 e possui seu mandato definido na Carta da Organizac¢io dos Estados
Americanos, sendo detalhado no seu regulamento. Além da Comissédo

8  Deputy Legal Adviser Alan J. Kreczko apud US. Department, 2003, p. 168 (tradugéo livre).

9 Cf.Ver: <https://tbinternet.ohchrorg/_layouts/15/TreatyBodyExternal/Treaty.aspx?CountrylD=24>. Acesso
em: 11 fev. 2025.

10 Alista completa de casos julgados pela Corte Interamericana, sendo possivel a filtragem apenas daquelas
relativos ao Brasil, esta disponivel em: <https://www.corteidh.or.cr/casos_sentencias.cfm?lang=pt>. Acesso
em: 11 fev. 2025.

11 Nesse sentido, 0 presente artigo se inspira e complementa a contribui¢do de Maia (2017) sobre o tema
ao buscar uma definigao dos argumentos técnico-juridicos apresentados pelos EUA perante a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos.

145



As relagdes Brasil-Estados Unidos no século XXI

Interamericana, o Sistema Interamericano de Direitos Humanos também
é composto pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, estabelecida
pela Convengdo Americana sobre Direitos Humanos'%.

Para paises que ratificaram a Declara¢io Americana e a Convengio
Americana, a OEA fornece um sistema de dentincia em duas camadas®®.
Toda dentncia é enviada a Comissdo Americana, nio sendo possivel
a remessa direta de um caso a Corte Interamericana, como ocorre no
Sistema Europeu. A Comissio Interamericana, conforme o artigo 23 de
seu Regulamento, pode analisar peti¢des alegando violagio a Declaragio
Americana, & Convenc¢do Americana e a diversos dos outros tratados
redigidos no 4mbito interamericano™.

Perante a Comissio Interamericana, sdo elaborados até dois relatérios
sobre o caso. O primeiro é o relatério sobre a admissibilidade, no qual
a Comissido verifica se o caso cumpre os requisitos formais para que as
violag¢Oes alegadas sejam analisadas — por exemplo, se os fatos alegados
se referem a um dos paises signatdrios dos tratados interamericanos de
direitos humanos. Vencida essa barreira, o caso ingressa na sua fase de
mérito que terminard com o Relatério de Mérito, no qual a Comisséo ird
dar sua decisio final sobre se os fatos alegados caracterizam, ou nio, uma
violagdo a um dos documentos interamericanos de protecio dos direitos
humanos.

Se a Comissao reconhecer a existéncia de uma violagdo e a questao
nio for resolvida a partir das recomendacdes feitas pelo 6rgio ao pais
concernido no Relatério de Mérito, o artigo 51 da Conven¢do Americana
sobre Direitos Humanos e o artigo 45 do Regulamento da Comissdo
Interamericana sobre Direitos Humanos trazem a possibilidade de o caso
ser submetido a Corte Interamericana de Direitos Humanos, caso o pais
seja signatdrio da Conven¢do Americana. Como os Estados Unidos da
América nio ratificaram esse tratado, a tramitagdo de casos litigiosos cessa

12 Para uma apresentagdo geral, mas suficientemente detalhada, dos Sistema Interamericano, ver Ventura-
-Robles, 2014.

13 Para uma descrigdo geral desse funcionamento, ver Reinsberg, 2014.

14 O Regulamento da Comisséo Interamericana de Direitos Humanos pode ser consultado em: <https://
www.oas.org/pt/cidh/jsForm/?File=/pt/cidh/mandato/basicos/reglamentocidh.asp>. Acesso em: 11 fev.
2025.
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no dmbito da Comissdo Interamericana e, portanto, ndo serd necessario
apresentar como se d4 a tramitacdo perante a Corte Interamericana®.

Assim, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos e seu
sistema de peti¢des individuais é um dos poucos, se ndo o Unico espago,
onde é possivel acompanhar a tramita¢io de uma denuncia de violacio
a um tratado internacional de direitos humanos em rela¢io aos Estados
Unidos da América.

O primeiro Relatério de Mérito relativo aos Estados Unidos da
Ameérica data de 1981, na Peticdo 2141, conhecido como o caso “Baby
Boy”, no qual a Comissio Interamericana declarou ndo haver violagdo
a Declara¢io Americana em um caso de aborto'®. No caso do Brasil, o
primeiro Relatério de Mérito é de 1974 — o caso Olavo Hansen. O caso
trata da execugdo do dirigente sindical Olavo Hansen, encontrado morto
perto do Museu do Ipiranga, pela sua familia, no dia 13 de maio de 1970,
ap6s ter sido levado ao Departamento de Ordem Politica e Social (DOPS)
na cidade de S3o Paulo no dia 1° de maio daquele ano*’.

Um ndmero considerivel de casos relativos aos Estados Unidos diz
respeito 4 pena de morte, seja sua aplicacdo, seja as condicdes de detengio
daquelas e daqueles no “corredor da morte”*®. Dentre os casos que fogem
dessa regra, dois que podem ser utilizados para mais facilmente contrastar
com a posi¢do do Brasil sdo o caso Jessica Lenahan (Gonzales) e outros, de
2011, e Mary e Carrie Dann, de 2001, que tratam, respectivamente, de
um caso de violéncia doméstica e de protecio dos direitos territoriais de
um povo indigena. No caso brasileiro, foram escolhidos os casos Mdrcia
Barbosa de Souza e do Povo Indigena Xucuru — com relatérios de mérito
pela Comissdo Interamericana, respectivamente em 2019 e em 2015, e
sentencas pela Corte Interamericana em 2021 e 2018.

O caso Jessica Lenahan® diz respeito as ameacas e violéncias sofridas
por Jessica e suas filhas por parte do seu entdo marido, Simon Gonzales,

15 Para um panorama da Corte Interamericana e seu papel, ver Legale, 2020.
16 CIDH, 1981.
17 CIDH, 1974.

18  Segundo levantamento feito por Maia e Lima (2017, p. 87), 52,22% das denuincias contra os EUA perante
o Sistema Interamericana de Direitos Humanos sdo relativas a pena de morte.

19 CIDH, 2011
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levando Jessica a dar inicio ao procedimento de divércio e a obter medidas
protetivas contra Simon, obtidas em 21 de maio de 1999. Apesar da ordem
judicial, Simon continuou perturbando a paz de Jessica e suas filhas,
levando a redu¢io de seu tempo de visita.

Em 22 de junho de 1999, Simon sequestrou suas filhas e uma de suas
amigas. Jessica buscou o apoio da autoridade policial por sete vezes, que
se recusou a realizar uma busca pelas criancas, desde aproximadamente
17h30. As 3h15 do dia seguinte, Simon estacionou em frente 4 delegacia de
policia e iniciou uma troca de tiros. Apds sua morte durante o confronto,
os corpos de suas trés filhas foram encontrados no carro com marcas de
tiro por arma de fogo. Nio foi verificado se os disparos que as vitimaram
vieram da arma de Simon ou dos policiais.

Jessica e sua familia buscaram a condenac¢io do Estado, mais
precisamente da cidade onde se deram os fatos, Castle Rock, porém tiveram
sua acdo rejeitada, inclusive através de uma decisdo da Suprema Corte
em 27 de junho de 2005. Na peti¢io que apresentou o caso & Comissio
Interamericana, foram alegadas viola¢ées aos artigos I, II, IV, V, VI, VII,
XVIII e XXIV da Declaracio Americana®.

A posi¢io dos Estados Unidos da América no caso foi de que a policia
“respondeu de forma profissional e razoavel 4 informacio fornecida por
Jessica Lenahan, e que a informacio disponivel no momento nio revelava
indicio algum de que Simon Gonzales poderia cometer um crime contra
suas filhas”?'. A partir das gravacées das ligacoes telefénicas de Jessica a
delegacia, o Estado alegou que nio havia indicios de que havia um risco
real e que a propria ordem de protec¢do previa um tempo de paternidade
periddico.

Especificamente em rela¢io & competéncia da Comissdo Interamericana,
os Estados Unidos da América argumentaram que

20 Respectivamente, referem-se aos direitos a: vida, liberdade, seguranca e integridade; igualdade; liberdade de
investigagdo e opiniao; honra; protecao da familia; protegdo da maternidade e infancia; direito a justica; e
direito de petigdo. A integra da Declaragéo se encontra em: <https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/b.
declaracao_americana.htm>. Acesso em: 11 fev. 2025.

21 CIDH, 2011, p. 10 (tradugdo livre). Ndo temos acesso a defesa do Estado, assim como a petigao apresentada.
Portanto, esse texto se baseia no resumo dessas posicoes conforme consta no proprio Relatorio de Mérito.
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[...] este ndo é um 6rgio judicial formal completamente
dotado de um firme conjunto de autoridade e ferramentas
de investiga¢do. O processo de peti¢des e audiéncias da
Comissio ndo envolve um procedimento para a determinacdo
da prova e nem conta com normas formais sobre prova ou

interrogatério [...].%2

Na mesma linha, seguindo a posi¢ido que vem sustentando desde a
década de 1980%, também defendeu o Estado que a Declaragio Americana ndo
criaria obriga¢ées substantivas para seus signatarios e tampouco poderiam
ser deduzidas obrigaces dos precedentes dos drgdos interamericanos para
o Estado em relagio A eventual conduta delitiva de particulares. Segue
afirmando que o dever de diligéncia estatal nio criaria o que chamou de
deveres “putativos” de prevenir a violéncia privada para além das medidas
gerais de prevencio de crimes, que o pais ja cumpriria de forma adequada.

Sdo menos relevantes, para os efeitos deste texto os detalhes das
diferencas sobre como as partes apresentaram os fatos, ou mesmo como
a propria Comissdo os apresentou. Apenas vale destacar que, segundo os
Estados Unidos da América, havia outras vias legais disponiveis & Jessica
que nio foram tentadas, como uma denuncia civil contra os oficiais de
policia de Castle Rock, e que o pais investe milhées de délares em programas
de combate a violéncia doméstica.

No caso brasileiro correlato selecionado também temos um episédio
de violéncia contra a mulher, mas em um contexto bastante diferente.
O caso Mdrcia Barbosa de Souza e seus Familiares teve seu relatério de
meérito publicado em 2019, tendo sido posteriormente submetido & Corte
Interamericana, com sentenca do érgio emitida em 2021.

Quanto aos fatos do caso, de forma sucinta, trata-se do assassinato
de Mércia Barbosa de Souza por um deputado federal e auséncia de uma

22 Resposta do Governo dos Estados Unidos de América as Observagdes Finais dos peticionarios em relagao
ao mérito do caso apud CIDH, 2011, p. 12 (tradugdo livre).

23 Emsua contribuigdo a supramencionada Opinido Consultiva n. 10/89 da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, os EUA defenderam que “a Declaragdo nao foi redigida como um instrumento legal e ndo
possui a precisao necessaria para resolver questoes juridicas complexas. Seu valor normativo esta no fato
de que é uma declaracdo de principios basicos de natureza moral e politica [..] ndo no fato de que traz
um conjunto de obrigagdes vinculantes” (US. Department, 2003, p. 166).
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resposta estatal adequada, em parte devido a existéncia da imunidade
parlamentar formal e a ndo anuéncia de sua Casa Legislativa para que a
acio penal pudesse prosseguir, conforme a legislacio vigente a época®.

Na defesa do Estado, resumida no Relatério de Mérito, o Brasil alega
que os familiares da vitima poderiam ter apresentado uma agéo civil, tendo
optado por nio fazé-lo, e que o Brasil j4 vem adotando medidas promovendo
aigualdade de género e combatendo a violéncia contra a mulher, citando
a Lei Maria da Penha como demonstracio desse suposto compromisso®.
Em outro paralelo com a posi¢io apresentada pelos Estados Unidos da
América no caso Jessica Lenahan, o Brasil afirma que no houve violagdo
do direito a vida, pois o crime foi cometido por um particular.

Os mesmos argumentos sio repetidos perante a Corte Interamericana
de Direitos Humanos. O Brasil alegou que ndo foram esgotados os
recursos internos quando da apresentac¢do do caso perante a Comissao
Interamericana, em referéncia & ndo apresentacio da ac¢io civil pelos
familiares. O paralelo com a defesa dos Estados Unidos da América perante
a Comissido Interamericana é evidente, mas hd uma pequena diferenca no
que consta nos documentos ja publicados.

O Brasil, ndo apenas nesse caso, alegou que havia a¢des em andamento
quando da apresentagdo do caso perante a Comissdo Interamericana, logo
nio houve o prévio esgotamento dos recursos internos, conforme exigido
pelo artigo 46(1)a da Convenc¢do Americana sobre Direitos Humanos.
A regra do esgotamento dos recursos internos, em sintese, exige que,
antes de acionar um organismo internacional, a parte envolvida tenha
buscado uma solucio através do Poder Judicidrio nacional e ndo obtido
uma decisdo de acordo com os pardmetros do direito internacional dos
direitos humanos®. O Brasil, em uma defesa que vem sendo reiteradamente
rechacada pela Corte Interamericana, afirma que esse esgotamento deve
ser prévio a prépria apresentacio do caso ao Sistema Interamericano.

24 Aimunidade parlamentar formal consta no artigo 53, §2° e §3°, da Constituigdo da Republica Federativa
do Brasil. O §3°, atualmente, permite que sua respectiva Casa Legislativa suspenda eventual agéo penal
movida contra o Parlamentar. Na época dos fatos, porém, o §3° exigia a anuéncia prévia da Casa. O controle
apenas passou a ser a posteriori em 2001, com a aprovagao da Emenda Constitucional n. 35.

25 CIDH, 2019, par. 8.

26 Para uma andlise detalhada do tema, ver Ledesma, 2007.
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Antes de apresentar os outros dois casos e seguir para a andlise
conjugada dos quatro casos, cabe destacar os pontos dos dois ultimos
que serdo retomados adiante. Sio eles: defesa formal e o requisito de
esgotamento dos recursos internos; existéncia de politicas publicas como
defesa de mérito; responsabilidade do Estado pela atua¢io de particulares;
e natureza supostamente nio vinculante de documentos internacionais
de direitos humanos.

O caso Mary e Carrie Dann teve seu Relatério de Mérito publicado
em 2002 pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. Mary e
Carrie eram membras do Povo Indigena Western Shoshone, em Nevada, e
integravam o grupo Dann?’, parte dos Western Shoshone. Ambos teriam
posse atual do territério e dele fariam uso. A alegacio feita pelas autoras
da demanda internacional é de que seu territdrio ancestral teria sido
apropriado por autoridades federais, ameagando e removendo os animais
dos Danns e permitindo a explora¢do de ouro no territério® — inclusive
com a chancela da expropriagdo pela Indian Claims Commission®. Em razio
disso, e da forma como foram conduzidos os procedimentos internos, os
demandantes alegaram violagio aos artigos II, III, VI, XIV, XVIII e XXIII
da Declaragio Americana®.

Em sua defesa, os Estados Unidos da América alegaram que nio
haveria violacio & Declaracio Americana, mas uma disputa fundiaria
que estaria sendo adequadamente tratada pelos diferentes ramos do
Estado. Em relagdo aos animais, esses utilizaram terras publicas devido
aaquiescéncia do Estado e na medida em que cumpridas as exigéncias do
6rgdo administrativo competente. Apenas a partir de quando deixaram de
cumprir tais exigéncias é que o Estado teria iniciado medidas administrativas
contra os interesses das demandantes e apenas ap6s nio conseguir resolver
administrativamente junto com elas®.

27 Carrie Dann faleceu recentemente e um historico de outras lutas das irméas pode ser consultado em
Associated Press, 2021.

28 CIDH, 2002, par. 2 e pars. 39-40.
29 CIDH, 2002, par. 43.

30 Respectivamente, relativos aos direitos de: igualdade; liberdade religiosa; protecao da familia; direito ao
trabalho e remuneragéo adequada; direito a um julgamento justo; e direito a propriedade.
37 CIDH, 2002, par. 78.
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Os Estados Unidos da América alegaram que nio haveria uma
Nagdo Western Shoshone, mas apenas tribos pertencentes aos povos
Western Shoshone. Apenas as na¢des indigenas tém direito a soberania
sobre seu territério e o grupo Dann nio faria parte das tribos Western
Shoshone reconhecidas como Na¢des*’. Ademais, alegou que os Danns
e 0os Western Shoshone “haviam perdido todo o interesse nas terras em
questio em 1872 como resultado da invasio por ndo Nativo-Americanos
e foram devidamente compensados conforme o procedimento legalmente
previsto”®. A Comisséo ainda afirma que o Estado teria sugerido que “a
extingio do titulo dos Western Shoshone foi justificada pela necessidade
de fomentar a colonizagio e desenvolvimentos agricolas no Oeste dos
Estados Unidos™*.

Segundo a defesa estatal, tratar-se-ia apenas da discordancia dos
Danns com a decisdo final do 6rgio administrativo e o procedimento
legalmente estabelecido para resolver esse tipo de contenda®. Por fim,
também alegou o Estado que o artigo XXIII da Declaragdo Americana
apenas protege o direito a propriedade individual e ndo abarca coletivos
como tribos indigenas e que as demandantes nio poderiam fazer uso da
Convencdo n. 169 da OIT para embasar suas alega¢des de direito.

Ainda que nio faca parte do expediente do caso, cabe trazer a baila
a manifestacio feita pelo Departamento de Estado apds a publicagdo
do Relatério de Mérito, no qual a Comissdo Interamericana reconheceu
as violacbes alegadas. Na manifestacio, repete-se a alegacdo de que a
demanda dos Danns ja haveria sido processada internamente e, portanto,
nio poderia se litigada novamente perante a Comissio Interamericana,
sob pena de violar a regra do procedimento da quarta instancia. Segundo
os Estados Unidos, “a Comissdo avan¢ou nos mesmos argumentos que

foram adjudicados, revisados e rejeitados pelas cortes federais™®

e segue
supostamente rebatendo a decisdo da Comissdo Interamericana citando

o conteudo das decisées judiciais internas.

32 CIDH, 2002, par. 79.

33 CIDH, 2002, par. 3 (tradugdo livre).

34 CIDH, 2002, par. 145.

35 CIDH, 2002, par. 88.

36 Department of State, 2002 (tradugao livre).
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Por fim, na manifestacio, os Estados Unidos repetem um dos
argumentos que havia sido ja apresentado no caso Jessica Lenahan, de
que a autorizacdo para que a Comissido examine comunicac¢bes e faca
recomendag¢des “nio transforma um documento nio vinculante, como a
Declara¢io Americana, em um trato que pode ser considerado legalmente

vinculante em relacdo aos Estados Unidos™.

O ultimo caso selecionado, Povo Indigena Xukuru, também trata
dos direitos territoriais de povos indigenas. As partes peticionarias no
caso alegaram que o Estado do Brasil teria falhado em garantir o direito
a propriedade coletiva do Povo Indigena Xukuru devido & demora na
demarcacdo territorial e ineficicia na prote¢do judicial para a garantia desse
direito. O Estado, por sua parte, alegou que nio haveria violagdo, pois o
procedimento administrativo de demarcagio ja havia sido finalizado e o
fora dentro de um prazo razoéavel. O Brasil reconheceu que o processo de
desintrusio ainda nio teria sido finalizado, mas que isso ndo modificaria a
afirmativa de que o direito territorial do Povo Xukuru teria sido respeitado®.

Em rela¢io a questdo do esgotamento dos recursos internos, o Brasil
alegou que a Comissao Interamericana deveria ter considerado os recursos
judiciais interpostos por terceiros interessados, que se encontravam
pendentes, na andlise desse requisito. Ou seja, que a demora na demarcagio
seria consequéncia, além da complexidade do caso, da atividade processual
de terceiros e, portanto, seria justificada.

Perante a Corte Interamericana, o Estado do Brasil retoma o tema
do nido esgotamento dos recursos internos, mencionando a existéncia de
acbes pendentes ha pouco tempo quando da apresentacio da demanda
perante a Comissdo Interamericana e a possibilidade de os demandantes
terem apresentado outros tipos de a¢des de direito interno. Logo, ao nio
fazer uso dos instrumentos disponiveis para a protecio dos direitos em
discussdo, nio teria se cumprido o requisito do esgotamento dos recursos
internos®.

37 Department of State, 2002 (tradugéo livre).
38 CIDH, 2015, par. 19.
39 Corte IDH, 2018, par. 38.

153



As relagdes Brasil-Estados Unidos no século XXI

Ainda perante a Corte Interamericana, o Brasil apresenta um
argumento muito semelhante ao avancado pelos Estados Unidos no caso
Mary e Carrie Dann, de que os 6rgdos do sistema interamericano nio
poderiam se fazer uso, ainda que interpretativo, da Convencio n. 169 da
Organizagdo Internacional do Trabalho, que trata de direitos dos povos
indigenas, pois o instrumento nio faz parte do Sistema Interamericano
de Direitos Humanos.

Em outro paralelo com a defesa estadunidense, a contestagdo do Brasil
critica a interpretagido historicamente dada pela Corte Interamericana
ao artigo 21 da Convenc¢do Americana: “a jurisprudéncia desse Tribunal
construiu o conceito de propriedade coletiva de suas terras ancestrais, o
que foi realizado, no entender do Estado brasileiro, de forma distante do
texto da Convencio Americana™®.

Apesar de Brasil e Estados Unidos da América terem posi¢cdes bastante
distintas quanto a adesio a tratados internacionais de direitos humanos
e seus mecanismos de controle contencioso, suas posi¢des nos processos
sdo bastante semelhantes. Em seguida, analisaremos esses paralelos e o
que eles podem nos dizer sobre a forma como esses paises olham para os
préprios mecanismos litigiosos de protecdo de direitos humanos.

Antes de analisar os pontos comuns, é importante destacar a principal
diferen¢a nas posi¢ées sustentadas por Brasil e Estados Unidos no &mbito
do litigio internacional em direitos humanos. Diferentemente do Brasil,
os Estados Unidos da América sistematicamente afirmam que a Comissio
Interamericana de Direitos Humanos nio seria um 6rgio internacional
dotado de competéncia para analisar denuincias sobre viola¢des de direitos
humanos.

Tanto no caso Lenahan, quanto no caso Dann, a defesa técnica
apresentada pelo pais toca nesse mesmo ponto, ainda que sob perspectivas
ligeiramente distintas. Condensando ambas as defesas, podemos afirmar
que o pais sustenta que a CIDH nio seria um “6rgao judicial formal”,
pois a Declara¢io Americana apenas lhe teria dado o poder de examinar
comunicacdes. Esse poder nio transformaria a DADDH em um instrumento

40 Brasil, 2016, par. 246.
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vinculante, logo a Comissido Interamericana nio poderia declarar que
determinado pais violou o instrumento internacional.

A posicdo estd alinhada com o excepcionalismo estadunidense
mencionado na se¢io anterior deste texto. Do ponto de vista da técnica
juridica, o argumento estd alinhado com as posi¢des mais tradicionais
no dmbito do direito internacional publico e é a posi¢do usualmente
apresentada pelos érgios oficiais das Na¢des Unidas. Por exemplo, é a
descri¢do feita na pagina oficial do/a Relator/a Especial para Defensores/
as de Direitos Humanos acerca da Declaracio sobre Pessoas Defensoras

de Direitos Humanos e da prépria ONU sobre a Declaragido Universal*’.

No aAmbito da teoria do direito internacional dos direitos humanos,
porém, é aceito que declara¢des e instrumentos similares podem assumir
forca vinculante. Mesmo em relacdo a Declaracdo Universal, ha vozes
afirmando seu caréter vinculante, inclusive com forca de jus cogens* e
a Conferéncia de Teerd de Direitos Humanos explicitamente declarou

A o o
que a Declaragdo “constitui uma obriga¢io para todos os membros da
comunidade internacional”™.

Especificamente em relagdo a Declaracio Americana, apesar de o
instrumento ter de fato nascido sem forca vinculante, a doutrina do
direito internacional dos direitos humanos entende que o documento
assumiu sim um caréter vinculante ao longo dos anos. Nikken afirma que
“a Declara¢do Americana foi incorporada a Carta da OEA. Segundo o outro
[argumento] constitui uma pratica consuetudinaria no bojo da OEA, que
retne todas as caracteristicas assinaladas pelo artigo 31.8.b) do Estatuto
da Corte Internacional de Justi¢a”*. Na mesma linha, Buergenthal, ex-juiz
da Corte Intermaricana, afirma que o instrumento “converteu-se com o
tempo na Carta Magna do sistema interamericano [...] Hoje, a Declara¢io

é a0 mesmo tempo um manifesto politico e um instrumento normativo™.

41 Ver: <https;//www.ohchrorg/en/special-procedures/sr--human-rights-defenders/declaration-human-rights-
defenders> e <https://www.un.org/en/about-us/udhr/foundation-of-international-human-rights-law>.
Acesso em: 11 fev. 2025.

42 McDougal, Lasswell e Chen, 1980, p. 274.

43 1968 United Nations International Conference on Human Rights apud Levin, 2018.
44 Nikken, 1987, p. 286, tradugéo livre.

45 Buergenthal, 1989, p. 111, tradugéo livre.
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Apesar do Brasil ndo repetir a argumentacio apresentada pelos EUA
sobre o cardter ndo vinculante da DADDH, sustenta algo analogo ao tratar
da possibilidade dos 6rgaos do Sistema Interamericano valerem-se de
outros instrumentos internacionais para interpretar aqueles firmados
no ambito interamericano.

No caso Xukuru acima descrito, o Brasil afirmou que os 6rgios do
SIDH nio poderiam fazer um uso interpretativo da Convencio n. 169 da
Organizac¢do Internacional do Trabalho. Esse documento trata de alguns
direitos dos povos indigenas e tribais e o foco da discussdo estava em
torno dos direitos territoriais e o conceito de consulta e consentimento
prévios*®. O mesmo argumento aparece na pena dos EUA no caso Mary
e Carrie Dann através da defesa, no sentido de que a DADDH apenas
protegeria a propriedade individual, ndo podendo a Comissédo fazer uso
da Convencdo n. 169 para embasar alegac¢ées de direito — argumento que
o Brasil também insinua no caso Xukuru ao afirmar que o conceito de
propriedade coletiva ndo estaria no texto da CADHY.

Esse primeiro ponto comum entre ambos os paises é sua visio estreita
do pacta sunt servanda, sustentando, em dltimo anélise, que qualquer
evolucéo jurisprudencial do contetido normativo de tratados internacionais
de direitos humanos seria viola¢io daquele principio, devendo seu sentido
ser congelado no tempo. Se a argumentagdo poderia convencer no campo
da politica internacional, ndo se sustenta no plano juridico.

O pano de fundo é uma tentativa, por parte de ambos os paises, de
retirar das decisbes dos organismos internacionais de direitos humanos
o poder de identificar e declarar as obriga¢des vinculantes decorrentes
dos instrumentos internacionais de prote¢io de direitos humanos para
além daqueles que poderiam, em tese, ser retiradas de uma leitura
supostamente literal.

46 Para uma analise mais detalhada do tema, ver Serejo, 2022.

47 "No caso dos povos indigenas, a jurisprudéncia desse Tribunal construiu o conceito de propriedade coletiva
de suas terras ancestrais, o que foi realizado, no entender do Estado brasileiro, de forma distante do texto
da Convengao Americana. Sem entrar no mérito desse distanciamento entre a jurisprudéncia da Corte e
a Convengéo e sua eventual congruéncia ou incongruéncia com o disposto no artigo 31.1 da Convengéo
de Viena sobre o Direito dos Tratados [...]" (Brasil, 2016, par. 246).
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A nocio geral presente nessa e nas convergéncias a serem expostas
adiante estd na tentativa por parte de ambos os paises de reduzir ao
maéximo o escopo de interpretagio desses instrumentos e, por conseguinte,
de protecio dos direitos humanos. Neste sentido, Brasil e EUA adotam
a mesma postura e a mesma forma de construir sua argumentacao.
Os tratados de direitos humanos devem ser lidos de forma restritiva e os
organismos internacionais de direitos humanos tém um poder limitado
de interpretacio.

Por exemplo, no caso Lehanan e no caso Marcia Barbosa, os paises
sustentam a mesma tese de que atos cometidos por particulares nio
poderiam gerar violagées de direitos humanos atribuiveis aos Estados nos
quais se deram os fatos. Os EUA incorporam essa mesma ratio em suas
defesas. Com base na visdo geral de um poder interpretativo restritivo
dos 6rgidos de protecio dos direitos humanos, os EUA afirmam que os
precedentes do SIDH néo poderiam criar obrigacées de devida diligéncia
sobre a conduta de particulares.

O pentltimo ponto comum fundamental gira em torno do debate
sobre o esgotamento dos recursos internos. Esse é um dos principais —
se ndo o principal - argumentos utilizados pelos paises em suas defesas
perante os organismos internacionais de prote¢io dos direitos humanos.
A ideia de que tais organismos sdo de atua¢io subsididria a jurisdi¢do
nacional é incontroversa. O que é controverso é como delimitar o sentido
dessa subsidiariedade.

Tanto Brasil como EUA adotam uma postura beligerante no debate
e sustentam que qualquer via que ainda estivesse disponivel no direito
interno para a solucio do problema deveria ser tentada antes de acionado
o organismo internacional. No caso Lehanan, os EUA, e no caso Mércia
Barbosa, o Brasil, argumentaram que a vitima néo tentou resolver a questao
na esfera civel e que, portanto, ndo haviam sido esgotados os recursos
internos. Ambos os casos envolviam crimes e atos violentos, questdes que
nio sio resolvidas internamente na esfera civel, mas sim penal.

O ultimo ponto comum ainda est4 ligado a no¢do de subsidiariedade.
Nos casos Mary e Carrie Dann e Xukuru, EUA e Brasil, respectivamente,
argumentaram que a questdo apresentada ja estaria resolvida no &mbito
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interno. Os EUA evocam expressamente o argumento da férmula da
quarta instancia, afirmando que se tratava de uma questio fundidria ja
resolvida no Ambito interno e ndo uma questdo de direitos humanos,
logo a apreciagdo pela Comissdo Interamericana violaria aquela regra.
E o Brasil argumentou que o procedimento administrativo de demarca¢io
fora finalizado em prazo razoavel, considerando as peculiaridades do
direito interno. Em ambos os casos, os paises se defendem argumentando,
em suma, que o direito interno ja havia resolvido o problema de forma
adequada, logo um organismo internacional de direitos humanos nio
poderia analisar os fatos apresentados como viola¢ées de direitos humanos.

Foi possivel constatar, portanto, que apesar de os EUA serem
tipicamente identificados em matéria de direito internacional dos direitos
humanos pelo seu excepcionalismo, e o Brasil pela sua postura dialogal
e engajada, a posi¢do adotada por ambos os paises quando submetidos
ao escrutinio dos 6rgios internacionais responsiveis por processar o
litigio internacional em direitos humanos é fundamentalmente a mesma.
Os mesmos argumentos sio apresentados e a mesma posi¢do quanto ao
escopo e poderes dos organismos internacionais é defendida, com a inica
diferenca relevante sendo a negacio expressa do carater vinculante da
Declaragdo Americana pelos EUA.

Nas considera¢ées finais, iniciaremos por uma breve apresentacio
sobre a posi¢io desses paises no 4mbito da Revisdo Periédica Universal
antes de concluir construindo uma andlise abarcando ambos os espacos
de protecio dos direitos humanos.

3. Consideracdes finais

A Revisdo Periddica Universal foi criada no contexto da reforma
da Comissdo de Direitos Humanos e sua transformacio em Conselho
de Direitos Humanos. O objetivo declarado foi superar a critica que era
levantada contra a antiga Comissio, por supostamente abrigar paises
notoriamente violadores de direitos humanos e ndo desempenhar seu
papel de monitor dos direitos humanos de forma isenta e adequada.
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Se ha duvida sobre a eficicia da reforma*®, para o debate aqui proposto
ndo é necessario engajar-se na controvérsia.

Durante a RPU, todos os paises que fazem a parte das Nacdes
Unidas sio avaliados em ciclos de cinco anos, alternando quais paises sdo
analisados em cada uma das sessées de forma a garantir o rodizio necessario.
Os paises que naquele momento compdéem o Conselho de Direitos Humanos
sdo responsdveis por essa revisio e formulam recomendacbes em matéria
de direitos humanos para os paises analisados, considerando a anélise
do cumprimento das recomendag¢des anteriormente aceitas apresentado
pelo préprio pais e os relatdrios pertinentes elaborados pelos 6rgios da
ONU em matéria de direitos humanos®. Os EUA ji passaram por trés
ciclos e o Brasil por quatro ciclos. Essas considerag¢bes limitar-se-30 aos
trés primeiros ciclos.

Os EUA receberam um numero consideravelmente maior de recomen-
dag¢des. Enquanto o pais recebeu 1.025 durante os trés ciclos somados,
o Brasil recebeu 444. Outra diferen¢a fundamental é na proporcio de
recomendacdes notadas - o termo utilizado quando o pais em revisdo nao
aceita a recomendacio feita. Os EUA tomaram nota de 483 recomendacées,
enquanto o Brasil tomou nota de apenas quatro. Em termos proporcionais,
os EUA rejeitaram 47,12% das recomendagdes feitas, enquanto o Brasil
apenas nio se comprometeu em relacdo a 0,9% das que recebeu. Das doze
recomendacdes feitas pelo Brasil aos EUA, esse tomou nota de quatro
(33%), enquanto todas as cinco recomendagdes feitas pelos EUA ao Brasil
foram apoiadas pelo pais latino-americano.

Assim como no caso das dentuncias individuais no Sistema Intera-
mericano, um numero consideravel de recomendacdes feitas aos EUA,
e rejeitadas, dizem respeito 4 pena de morte. Um outro grupo das
recomendacdes rejeitadas refere-se a praticas de direito internacional
correntemente adotadas pelo pais e criticadas pela comunidade internacional,
como a aplicacdo extraterritorial do seu direito interno (recomendacio

48 Ver Chilton e Golan-Vilella, 2016, e, para uma visdo mais critica, Short, 2008.

49 Para uma apresentagdo um pouco mais detalhada da RPU e para conhecer o principal coletivo de
organizagdes da sociedade civil no tema, consultar a pagina da Plataforma RPU, em especial a entrada
“O que é RPU?, em: <https://plataformarpu.org.br/o-que-e-rpu>. Acesso em: 11 fev. 2025.

159



As relagdes Brasil-Estados Unidos no século XXI

feita pelo Ird durante o primeiro ciclo) e a ado¢ao de medidas unilaterais
(recomendacio feita pela China e outros paises durante o terceiro ciclo).

Para a nossa discussio, o mais relevante sio as recomendacdes que
espelham parte da postura adotada pelo pais nos casos litigiosos e dizem
respeito aos instrumentos de protecdo dos direitos humanos. Uma das
recomendagdes tipicas feitas a quaisquer paises é sobre a ratificagdo de
instrumentos de direitos humanos. Os EUA sistematicamente tomam nota
de tais recomendag¢des. Por exemplo, a assinatura do Pacto Internacional
sobre Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais (recomendadas em todos
os trés ciclos por paises de diversos alinhamentos, como Austrélia, China,
Franca e Gana) e do Estatuto de Roma (recomendada em mais de um
ciclo pelo Chipre e Nova Zelandia). O Chile, no terceiro ciclo, inclusive
recomendou a assinatura da Convencio Americana e a aceitagdo da
competéncia contenciosa da Corte Interamericana.

Uma das poucas recomendagdes nesse sentido nio rejeitadas pelo pais
foi a feita pelo Brasil, no primeiro ciclo, para a assinatura de tratados de
direitos humanos, citando nominalmente os instrumentos interamericanos
e a competéncia da Corte Interamericana. A aceitacio deve ser lida mais
com uma expressio do cardter politico das respostas as recomendacdes e
menos como uma inten¢do dos EUA de incorporé-las de fato, considerando
a posi¢io sistematicamente adotada pelo pais na matéria.

Ja as poucas recomendag¢des rejeitadas pelo Brasil dizem respeito
a temas politicamente sensiveis no 4mbito interno, como a aboli¢do da
politica militar (recomendac¢do da Dinamarca no primeiro ciclo) e temas
ligados ao impedimento da Presidenta Dilma e ao governo de Michel
Temer durante o terceiro ciclo.

O que vemos se reproduzir no 4mbito da RPU é a mesma postura que
embasava parte da defesa do EUA perante a Comissdo Interamericana:
a tentativa de desvincular os EUA de normas vinculantes em matéria de
direitos humanos. A postura dos EUA, em seus relatdrios nacionais, é de
referir ao arcabouco juridico interno como demonstra¢io da prote¢io dos
direitos humanos, mencionar o sistema federativo e nio se pronunciar
diretamente sobre as recomendacées de ratificacdes de tratados™.

50 Conselho, 20223, p. 4.
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Alégica de buscar garantir que os EUA nio fiquem sob a lupa dos
organismos internacionais de direitos humanos é expressa também pela
rejeicdo da recomendacio para que os EUA adotem o sistema de standing
invitation para a visita de 6rgios do Sistema ONU - feita pela Holanda e
outros paises no primeiro ciclo e Alemanha e Guatemala no segundo ciclo.

Na prética, a adogio do convite aberto nio significa a vinda a qualquer
momento desses 6rgios, pois a eventual vinda é sempre coordenada com
a diplomacia do pais, o que pode significar, na pratica, uma barreira para
que haja a visita. O Brasil, por exemplo, adota o sistema, mas possui visitas
solicitadas e pendentes desde 2007 (relatoria especial sobre moradia) e
2008 (no caso do especialista independente sobre divida externa), em um
total de quase vinte pedidos pendentes®.

Ou seja, a rejeicdo parece ter mais relacdo com a manutencio de
uma postura sobre os instrumentos e 6rgios internacionais de prote¢io
dos direitos humanos do que necessariamente com as consequéncias
juridicas concretas para o pais. O Brasil, por outro lado, tende a aceitar
esse género de recomendacdes, ainda que se esquive em seu relatério
nacional afirmando que a ratificacio dos tratados indicados naquelas

estdo “ainda sendo consideradas”®?.

Assim, ainda que na RPU vejamos uma volta a diferencia¢io usual
entre a posi¢do dos EUA e do Brasil em temas de direito internacional dos
direitos humanos, sob o viés do excepcionalismo do primeiro e de uma
diplomacia de consenso pelo segundo, o efeito concreto da suposta maior
abertura brasileira nio parece se materializar em uma mudanca de rota a
partir das provocag¢des internacionais.

Concluindo, esse texto demonstrou como as posturas adotadas por
Brasil e EUA em litigio internacionais em direitos humanos sio muito
semelhantes em termos de estrutura e de contetddo. O baixo indice de
adocio de tratados vinculantes pelos EUA ndo faz com que o pais nio
entre no jogo tradicional da defesa técnico-juridica em direitos humanos
da mesma forma que um pais declaradamente defensor da légica dos

51 Ver: <https://spinternet.ohchrorg/ViewCountryvisits.aspx?visitType=pending&lang=En>. Acesso em: 11
fev. 2025.

52 Conselho, 2022b, p. 4, tradugao livre.
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tratados vinculantes como o Brasil. Ao mesmo tempo, a postura enunciada
do Brasil tampouco se reflete em uma posicio de maior aceitabilidade das
demandas internacionais™.

Ainda que uma explicagdo possivel seria o fato de que os Estados
tendem a reproduzir as mesmas defesas, pois possuem o mesmo objetivo
de evitar uma condenagio internacional, o fato de a posi¢io isolacionista
do EUA néo refletir na sua postura no litigio propriamente dito é relevante
e indica que uma maior abertura do pais a tais mecanismos provavelmente
nio impactaria na forma como os EUA se coloca em tais espacos.

Isso ndo quer dizer que o excepcionalismo estadunidense nio possa
enfraquecer o corpus iuris internacional de protegdo dos direitos humanos.
Asreiteradas recomendacdes para que o pais ratifique seus documentos é
um sinal de que a comunidade internacional entende relevante a mudanca
de conduta do pais para que o sistema de prote¢do ganhe maior robustez.

Ao mesmo tempo, a demonstracio da proximidade da posicio do
Brasil com os EUA indica uma possivel insuficiéncia na abertura brasileira a
esses espagos. A convergéncia ndo deve ser vista como mera consequéncia
da vontade estatal de se eximir da responsabilidade internacional e deve
nos fazer olhar com outros olhos tanto para a conduta desses paises em
outros espagos de protecdo e promocio dos direitos humanos, como é o
caso da RPU, como um outro olhar para interpretar a prépria conduta
desses paises no bojo de um processo internacional litigioso de direitos
humanos.
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Capitulo 6

Relagoes militares entre Brasil e Estados Unidos:

mudangas € assimetrias
Marco Cepik?
Monica Hirst?

Introducio

A conexio baseada em assuntos militares constitui um pilar relevante
da histéria do relacionamento entre a Republica Federativa do Brasil
e os Estados Unidos da América (EUA). Este vinculo é reconhecido e
destacado pelos dois paises. E também construiu meméria no &mbito das
forcas armadas, principalmente desde a colabora¢io durante a Segunda
Guerra Mundial, um marco recorrente nas narrativas oficiais dos dois
lados®. Ao longo dos dltimos setenta anos, os lagos bilaterais nesta drea
experimentaram etapas de aproximacio e distanciamento, em sintonia
com os dnimos politicos mais gerais do relacionamento entre os dois paises.

Neste texto discutiremos o lugar e o peso dos temas militares na
agenda bilateral no periodo 2016-2023%. O trabalho foi dividido em

1 Marco Cepik é professor titular do Instituto de Relages Internacionais da UnB. Foi professor de Politica
Comparada e Seguranga Internacional na UFMG (1995-2003) e na UFRGS (2003-2023). Foi diretor-adjunto
da ABIN (2024).

2 Monica Hirst é historiadora formada na PUC-R] e doutora em Estudos Estratégicos pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul. Atualmente é professora de politica internacional na Universidad Torquato
di Tella, em Buenos Aires (Argentina), pesquisadora colaboradora no IESP-UER] e Senior Fellow do Centro
Brasileiro de Relagoes Internacionais (CEBRI).

3 Avalorizagdo da atuagdo conjunta na Segunda Guerra Mundial n4o se deixou afetar por sua excepcionalidade.
Mesmo nos periodos de maior proximidade e alinhamento, as respostas do Brasil aos convites feitos pelos
Estados Unidos para que participasse ao seu lado em conflitos militares internacionais foram, de modo
geral, negativas. Apos a presenca na Segunda Guerra Mundial, o governo brasileiro recusou envolver-se na
Guerra da Coreia, do Vietna, do Iraque e, mais recentemente, na Ucrania, para mencionar apenas alguns
exemplos.

4 Porexemplo, desde 1940 foi estabelecida em Washington D.C. uma missao militar brasileira, denominada
desde 1984 como Comissao do Exército Brasileiro em Washington (CEBW), voltada para a prospeccéo e
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quatro se¢des, além desta Introducio e da Conclusio. A préxima se¢do
discute, principalmente, o periodo de maior alinhamento e intensidade dos
intercimbios militares, verificado entre 2016 e 2022. Na se¢io seguinte
do texto, comentaremos as continuidades e mudancas observadas no
primeiro ano do governo Lula III (2023-2026), no contexto do governo
Biden (2021-2024). Uma terceira se¢io destacard as assimetrias de poder
e as institui¢des mais relevantes para a compreenséo do relacionamento
militar bilateral. A altima se¢io do texto discutira os riscos para o Brasil,
decorrentes da eventual continuidade de rela¢ées tio assimétricas sem que
haja clareza estratégica acerca de objetivos e meios. Antes de prosseguirmos,
porém, é importante registrar trés pondera¢des sobre aspectos que nio
teremos condicdes de discutir sistematicamente neste texto.

A primeira ponderag¢io diz respeito ao fato de que as relacdes militares
dos Estados Unidos formam uma parte (importante) dos relacionamentos
bilaterais mais amplos daquele pais na drea de seguranca. O préprio
desenvolvimento de burocracias especializadas e de politicas governamentais
especificas nas areas de inteligéncia, seguranca institucional, fronteiras,
seguranca maritima, policiamento, justica criminal, seguranca cibernética,
crimes financeiros e outras, criam oportunidades e mecanismos de
interacdo. Ndo poderemos tratar destes temas na agenda bilateral neste
texto, mas resta como uma tarefa posterior na agenda de pesquisa
sobre o bilateralismo entre os Estados Unidos e o Brasil compreender e
sistematizar as evidéncias empiricas e interpretar o volume, a arquitetura
institucional e o significado deste campo mais amplo de relacionamentos
na drea de seguranga.

A segunda ponderagio é que, em se tratando dos Estados Unidos e
da sua inser¢do no continente e dreas correspondentes (oceanos, espago
sideral e ciberespaco), todos os relacionamentos bilaterais daquele pais
sdo parte de uma politica externa que, desde Washington, envolve toda
a América Latina e o Caribe e que, historicamente, é autorreferida como
panamericana. Neste sentido, as relagdes militares dos Estados Unidos
com o Brasil dependem, também, de varia¢cdes no relacionamento
bilateral de Washington com outros paises da regido, como a Venezuela,

aquisicbes de material bélico e suprimentos para as forgas armadas e o Ministério da Defesa, bem como
para a promogao da industria de defesa brasileira naquele pais.
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a Colémbia e a Argentina. Também se poderia avaliar a evolucdo dos
féruns e organiza¢des multilaterais como parte do contexto e como
um fator causal na dindmica bilateral. Por exemplo, no que concerne
a Organizac¢io dos Estados Americanos (OEA) ou iniciativas regionais,
como a da Unido de Nacdes Sul-Americanas (Unasul) e a Comunidade
de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (Celac)’. Infelizmente, tais
variaveis ndo poderdo ser analisadas diretamente neste trabalho, mas
gostariamos de reconhecer desde ja a sua importéincia e a necessidade de
incorpora-las quando possivel.

A terceira ponderagdo é sobre a crescente importincia da China e,
em menor escala, da Russia e da India, no contexto politico e econémico
da Ameérica Latina e Caribe. Sobretudo no caso da China, mesmo que
suas rela¢es militares com a regido sejam deliberadamente mantidas em
um nivel que nio prejudiquem os interesses e a posi¢io hegemonica dos
Estados Unidos, desde 2016 h4 uma reiterada presenca do pais asidtico na
retérica dos atores e nos documentos estadunidenses de seguranga sobre
aregido. Comentaremos sobre o papel da China na retérica de seguranca
dos Estados Unidos mais adiante, mas nio trataremos neste texto das
dimensdes econdmicas e diplométicas do relacionamento trilateral entre
Estados Unidos, China e a América Latina®. Feitos os necessérios destaques,
passemos para a proxima se¢ao.

As relag¢des militares bilaterais entre 2016 e 2022

Apés um periodo de maior afastamento (2003-2015) e, da parte
do Brasil, de busca por uma inser¢io internacional mais auténoma e
diversificada (em termos de parcerias), desde a derrubada de Dilma Rousseff
na metade do seu segundo mandato presidencial, as relagées militares do
Brasil com os Estados Unidos nos governos Temer (2016-2018) e Bolsonaro
(2019-2022) se tornaram mais préximas e mais alinhadas com a narrativa
estratégica do governo norte-americano. Este periodo correspondeu, nos
Estados Unidos, ao final do segundo mandato presidencial de Obama
(20 de janeiro de 2013 a 20 de janeiro de 2017), ao mandato de Trump

5 Klaveren, 2020.
6 Schneider e Teixeira, 2023.
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(20 de janeiro de 2017 a 20 de janeiro de 2021) e ao atual mandato de
Biden (iniciado em 20 de janeiro de 2021 e com durag¢io prevista até 20
de janeiro de 2025).

Ja em 2015, entrava em vigor o Acordo de Cooperagdo em Matéria de

Defesa que havia sido assinado em Washington em 2010 pelos governos dos

dois paises. Bastante genérico e abrangente, o acordo tem como objetivo:

170

A cooperagio entre as Partes em assuntos relativos a Defesa,
particularmente nas dreas de pesquisa e desenvolvimento,
apoio logistico, seguranca tecnoldgica e aquisi¢io de produtos
e servi¢os; a troca de informacdes e experiéncias adquiridas
no campo de operagdes e na utilizacio de equipamento
militar de origem nacional e estrangeira, bem como as
relacionadas a operac¢des internacionais de manutencio
de paz; a troca de experiéncias na area de tecnologia de
defesa; a participacdo em treinamento e instru¢io militar
combinadas, exercicios militares conjuntos e o intercAmbio
de informacdes relacionado a esses temas; a colaboragdo em
assuntos relacionados a sistemas e equipamentos militares; e
a cooperac¢do em quaisquer outras dreas militares que possa
ser de interesse mutuo das Partes. ARTIGO 2 - A cooperac¢io
entre as Partes pode incluir: visitas reciprocas de delega¢ées
de alto nivel a entidades civis e militares; conversacdes entre
funciondarios e reunides técnicas; reunides entre as instituicdes
de Defesa equivalentes; intercimbio de instrutores e pessoal
de treinamento, assim como de estudantes de instituicées
militares; participacdo em cursos tedricos e praticos de
treinamento, orienta¢des, semindrios, conferéncias, mesas-
-redondas e simpoésios organizados em entidades militares
e civis com interesse na Defesa, de comum acordo entre
as Partes; visitas de navios militares; eventos culturais e
desportivos; facilitacio de iniciativas comerciais relacionadas
a area de Defesa; e implementac¢io e desenvolvimento de

programas e projetos de aplicacio de tecnologia de defesa,
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considerando a participa¢io de entidades militares e civis

estratégicas de cada Parte.”

O acordo prevé que os Agentes Executivos (Ministério da Defesa
do Brasil e Departamento de Defesa dos Estados Unidos) facilitardo a
implementa¢io diplomadtica de Protocolos Complementares e Acordos
de Implementacio das iniciativas derivadas, respeitando a soberania e se
abstendo de interferir nos assuntos internos da outra Parte. Com base no
acordo, diversas iniciativas bilaterais avancaram desde 2016, sujeitas as
oscila¢des de politica externa, as dificuldades orcamentérias, ao contexto
social (principalmente no periodo da pandemia da Covid-19) e as turbuléncias
politicas nos dois paises. Do ponto de vista diplomdtico, destacam-se
alguns mecanismos bilaterais como o didlogo politico-militar, no &mbito
do Global Partnership Dialogue entre os dois paises, o Defense Cooperation
Dialogue (derivado do Acordo) e um grupo de trabalho permanente, o
Department of Defense Bilateral Working Group and Joint Staff Talks (JST)?.

Da parte dos Estados Unidos, destaca-se o protagonismo do U.S.
Southern Command (SOUTHCOM), dentre outras estruturas institucionais
que analisaremos adiante no texto. Desde 2016, os comandantes do
SOUTHCOM ja vinham enfatizando na postura oficial e na avaliacio dos
desafios de seguranca estadunidenses uma forte securitizagio de temas
que nio se relacionam diretamente com ameagas militares, além de um
enquadramento bipolar das rela¢des internacionais na regiao®. Tal percepgao
identifica a troika Russia-Ira-China como adversarios globais que obrigam
aum estado de alerta permanente pelos diferentes atores e agéncias que
atuam e colaboram com o complexo de defesa e seguran¢a na América
Latina. Esta visdo vem sendo renovada pelos sucessivos Comandantes em
Chefe, com mencdo aos Almirante Kurt Tidd (2015-2018), Craig Faller
(2018-2021) e Laura Richardson (2018-até o presente), os quais tém

7 United States of America, 2010.

Ver: <https://brusembassy.gov/our-relationship/policy-history/bilateral-mechanisms>. Acesso em: 15 jun.
2024.

9  Ver: <https://cenital.com/la-preponderancia-militar-de-estados-unidos-en-america-latina>. Acesso em:
15 jul. 2024.
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enfatizam o tépico da suposta “menor aten¢io denotada a regido” pela
politica estratégica norte-americana na década anterior'’.

A partir de 2019, durante os governos de Donald Trump (2017-2021)
e Jair Bolsonaro (2019-2022), o Brasil solicitou e passou a integrar, ao lado
da Colémbia e Argentina, o grupo sul-americano de aliados preferenciais
extra-OTAN dos Estados Unidos*'. Ainda em 2019, o Brasil firmou acordo
com a Guarda Nacional do estado de Nova York" . Também em 2019
entrou em vigor o Acordo sobre Salvaguardas Tecnolédgicas Relacionadas
a Participa¢io dos Estados Unidos da América em Lancamentos a partir
do Centro Espacial de AlcAntara. Em abril de 2022, o Congresso Brasileiro
aprovou, por meio de Decreto Legislativo, o Acordo entre o Governo da
Republica Federativa do Brasil e o Governo dos Estados Unidos da América
referente a projetos de pesquisa, desenvolvimento, teste e avaliacio (Acordo
RDT&E), prevendo parcerias entre empresas no campo da tecnologia de
defesa. Estes sdo exemplos importantes do perfil e das expectativas de
colaboracio e alinhamento em temas militares naquele momento®.

O complexo Seguranca e Defesa do governo Bolsonaro se vinculou
positivamente com as premissas ideoldgicas de sua politica externa,
convertendo-se em um instrumento de fortalecimento de suas prioridades.
O estreitamento da colabora¢do militar com os Estados Unidos se
manifestou em quatro dire¢des simultineas; a) um abrangente didlogo
entre o Ministério da Defesa e o Comando Sul, b) arranjos bilaterais com
inclusdo de setores estratégicos como as dreas espacial e nuclear, c) a
expectativa de que o Brasil alcancaria novo status internacional como aliado

10 Verorelatério publicado em 2022 pela Rand Corporation para o Departamento de Defesa, visando a fornecer
orientagdes estratégicas aos Comandos Norte e Sul sobre os riscos colocados pela presenga econémica
e militar da China, Ird e Russia na América Latina. Cf. <https://www.rand.org/pubs/research_reports/
RRA847-1.html>. Acesso em: 21 jun. 2024.

11 O status de Aliado preferencial extra-Otan foi criado em 1987 pelos Estados Unidos, sendo atualmente
outorgado a um grupo de 19 paises: Argentina, Australia, Bahrain, Brasil, Catar, Colémbia, Coreia do Sul,
Egito, Filipinas, Kuwait, Israel, Japao, Jordania, Marrocos, Paquistao, Quénia, Tailandia e Tunisia. Além de
considera-lo um fator de prestigio, 0 governo americano o utiliza como um facilitador bilateral para
intercambio e apoio militar. Em 2019, o governo Bolsonaro buscou, sem sucesso, que o Brasil se tornasse
um socio Global da prépria OTAN.

12 Ver: <https://exame.com/brasil/brasil-assina-acordo-com-guarda-nacional-em-ny-para-treinamento-
militar/>. Acesso em: 10 ago. 2024.

13 Paraum levantamento mais detalhado, baseado na Teoria da Dependéncia, dos acordos e relacionamentos
militares do Brasil com os Estados Unidos nos governos Temer e Bolsonaro, ver Oliveira e Milani, 2023.
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extra-OTAN dos EUA, d) a colaboragdo militar na regido da fronteira
brasileira com a Venezuela para isolar o governo de Nicolds Maduro e
securitizar o tratamento da questdo migratéria. Além do adensamento
dos programas de cooperacio militar, percebe-se o propésito de ampliar
o intercimbio em 4reas de importancia estratégica, como a espacial e
nuclear. Em ambos os casos, avancaram as acdes de desestatizacio e maior
abertura a presenca tecnoldgica internacional.

Cabe uma breve nota sobre a articulacio, nos anos recentes, entre
o didlogo brasileiro-americano e os compromissos do Brasil em missées
militares multilaterais. Este nexo ganhou visibilidade nos primeiros anos
do século XXI quando o Brasil assumiu o comando militar da MINUSTAH,
a quinta missio de paz sob a chancela da ONU a desembarcar no Haiti.
Esta responsabilidade, que perdurou de 2004 a 2017, significou um novo
patamar de projec¢io brasileira em cendrios de desestabiliza¢io e escalada
de violéncia administrados por mandato do Conselho de Seguranca das
Nacées Unidos. Nio obstante, ela resultou de um entendimento bilateral
com Washington que buscava uma solu¢io que compensasse as limita¢des
impostas por sua intervengio no Iraque.

Depois de uma fase inicial de protagonismo em solo, o Comando
Sul cumpriu um papel essencial como correia de transmissio de sua
experiéncia e informacio sobre a realidade haitiana para as autoridades
militares brasileiras. A experiéncia na MINUSTAH foi central para a
internacionalizacdo do Ministério da Defesa (MD), o que ampliou sua
interlocugdo com a burocracia encarregada das missées de Paz na ONU
e estreitou a sua colabora¢io com o Ministério das Rela¢bes Exteriores
(MRE). Ao mesmo tempo, a MINUSTAH representou uma oportunidade
para aprofundar relag¢ées inter pares com o Comando Sul do Exército
norte-americano. Atendia-se a um pedido que significava tomar o bastao
da condugdo de uma intervencio previamente sob o controle dos Estados
Unidos. Na ocasido, a retirada do contingente norte-americano devia-se a
necessidade de os EUA concentrarem suas a¢des militares na intervencio
ao Iraque no mesmo periodo. Constata-se, portanto, uma légica sobreposta
entre a narrativa do MRE de que a presenca no Haiti se fazia para evitar
atos de intervencio de poténcias militares e a presteza do MD em atender
ao governo norte-americano. Como consequéncia, a presenca brasileira em
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solo haitiano se tornou fonte de prestigio e enaltecimento em Washington,
com efeitos relevantes no didlogo bilateral. Durante a administragdo
Trump, a participa¢io do Brasil em opera¢des de paz multilaterais perdeu
funcionalidade no relacionamento com os Estados Unidos. Por coincidéncia
reduz-se notavelmente a presenca brasileira nas missées da ONU, logo
que é desativada a opera¢io no Haiti, conforme indica o Gréfico 1.

Grafico 1. Contingentes militares brasileiros, latino-americanos e
totais em Missées da ONU
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Fonte: Elaboracio prépria a partir de dados disponiveis em: <https://peacekeeping.
un.org/en>. Acesso em: 21 jun. 2024.

A partir do governo Bolsonaro, portanto, reconfiguram-se as
preferéncias da politica internacional do Brasil, alinhando-as as dos Estados
Unidos em temas de defesa e na politica regional. Ganhou velocidade a
militarizagdo das fronteiras na regido norte, em parte associada as reagées
do Estado brasileiro & migra¢do produzida pela crise da Venezuela, mas
também A presenca ampliada das forcas armadas na drea amazonica.
O tratamento do tema migratério nas fronteiras norte do pais desde
um prisma securitizado encontra eco na necessidade de fortalecimento
das capacidades de enfrentamento contra as a¢cées do narcotrafico, do
contrabando e do crime organizado em territdrio nacional. Estas mesmas
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ameacas constam do rol de apreensées compartilhadas pelos exércitos norte
e latino-americanos em 4mbitos interamericanos de cooperac¢do militar.
Na sequéncia, a agenda de treinamento das forcas terrestres brasileiras
passa a se combinar com a organizacdo de exercicios internacionais que
aprofundam uma sintonia com os Estados Unidos — operacionalizada
desde o Comando Sul™.

Como se pode notar com base no retrospecto das rela¢des bilaterais
militares durante os governos Temer (2016-2018) e Bolsonaro (2019-2022),
houve um direcionamento (mais ticito do que articulado em documentos
e diretrizes publicas) efetivo no sentido de aproximar e aprofundar tais
relacdes, principalmente da parte do governo brasileiro, sem contrapartidas
efetivas em termos de acesso a capacidades dissuasoria, estabilizagio
regional e insercdo global do Brasil em assuntos de defesa e seguranca.

As relag¢bes militares no contexto dos governos Lula III e Biden

Durante o sexénio Temer-Bolsonaro (2016-2022), portanto, se havia
fortalecido o nexo entre politica externa e politica de defesa a partir de uma
convergéncia crescente entre ideologias neoliberais e de extrema-direita,
com implica¢des para as rela¢ées Brasilia-Washington (mesmo quando se
davam via Miami). Com a volta de Lula ao governo, em janeiro de 2023,
observa-se um afrouxamento do vinculo defesa-relacées externas.

Por um lado, houve a retomada (ainda que parcial e sob novos
constrangimentos) da chamada politica externa “altiva e ativa” que
caracterizara os dois governos anteriores de Lula. Por outro lado, os
conteudos e prioridades dos vinculos internacionais das forcas armadas
e do Ministério da Defesa se mantiveram praticamente inalterados,
até em funcdo da abordagem adotada pelo governo para administrar
o relacionamento com os militares depois do 8 de janeiro de 2023. Em
boa medida, portanto, esta secio analisa as continuidades observadas

14 Por exemplo, as operagdes Amazonlog (2017) e Amazénia (2020). Amazonlog foi um Exercicio de Logistica
Multinacional Interagéncias conduzido pelo Exército brasileiro na regido amazonica na area que envolve
a triplice fronteira entre Brasil, Colébmbia e Peru. Este exercicio contou com a participagao de militares
estadunidenses e observadores de 22 paises. O Brasil participou com 1.533 efetivos, o Peru com 120 e os
EUA com 30. A Operagdo Amazonia se deu nos municipios de Manacapuru, Moura e Novo Airdo, no
estado do Amazonas, envolvendo cerca de 3.600 militares.

175



As relagdes Brasil-Estados Unidos no século XXI

no ambito das rela¢bes militares apesar dos novos objetivos de politica
externa declarados pelo governo Lula III.

A continuidade é, a0 menos em parte, um reflexo da preservacio
da autonomia institucional e politica das for¢as armadas brasileiras, na
qual a tradi¢do dos lacos militares com os Estados Unidos mantém seu
lugar. Andlises recentes sobre as relagdes internacionais do setor de defesa
brasileiro indicam a valorizagio da OTAN como um “arco de conhecimento”,
somada a uma presenca especialmente reforcada em atividades de
representacdo e formag¢io nos EUA™. Além da dimens&o bilateral, estes
vinculos também se projetam em dmbitos interamericanos, como a Junta
Interamericana de Defesa (JID) e o Colégio Interamericano CID, e em
dindmicas triangulares como passou a se dar com a Colémbia nos anos
recentes’. Segundo estudo publicado por pesquisadores do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) de Brasilia, entre adidos, membros
de comissées militares brasileiras, outros oficiais de ligacdo em estruturas
nacionais dos Estados Unidos ou multilaterais sediadas naquele pais,
representantes em estruturas de comando (inclusive no SOUTHCOM),
além de participantes de exercicios, missdes técnicas, cursantes de varios
tipos de formagdo, monitores e instrutores, em 2023 o Brasil mantinha
cerca de 100 militares nos Estados Unidos, cerca de 54% do total enviado
ao exterior®.

A extensdo deste bilateralismo gera uma convivéncia estreita de
segmentos militares brasileiros com o ambiente politico-militar em
Washington e com o pensamento estratégico dos Estados Unidos em uma
etapa de reformulacées doutrindrias e redirecionamentos operacionais.
Além de significar uma fonte de prestigio para as for¢as armadas brasileiras,
esta convivéncia contribui para alinhar as visées de mundo do setor
castrense brasileiro com as percep¢des dominantes em Washington na

15 Desde agosto de 2019, foi concedido ao Brasil o status de aliado especial dos Estados Unidos, juntando-se
a um grupo de 16 paises, que séo: Argentina, Afeganistao, Australia, Bahrein, Egito, Israel, Japao, Jordania,
Kuwait, Marrocos, Nova Zelandia, Paquistdo, Filipinas, Coreia do Sul, Taiwan, Tailandia e Tunisia.

16 Um més antes de deixar a presidéncia, em 1° de janeiro de 2022, e pouco antes de viajar para os Estados
Unidos evitando participar da posse do Presidente Lula, Jair Bolsonaro nomeou o major brigadeiro Flavio
Luiz de Oliveira Pinto para o posto de diretor-geral da Secretaria da Junta Interamericana de Defesa em
Washington pelo prazo de dois anos.

17 Barros, Lima e Barros, 2024.
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identificacdo de ameagas e interpreta¢des convergentes, como a ideia de
que ja estariamos ingressando em uma Guerra Fria 2.0. Neste contexto,
ganhou lugar a disseminac¢io da ideia de “dissuasio integrada”, difundida
naregido a partir da Conferéncia de Ministros de Defesa das Américas de
2022, que teve lugar em Brasilia.

De fato, a partir do fim da pandemia causada pelo virus Covid-19,
autoridades norte-americanas procuram transmitir ao governo brasileiro
suas expectativas para com o Brasil como um aliado confidvel. Com este
fim foram mantidos contatos diretos tanto pelo Conselho de Seguranca
Nacional como pelo departamento de Estado, somados as agéncias que
se ocupam de temas cibernéticos e tecnologia de defesa. O didlogo sobre
visdes estratégicas globais ndo significa uma convergéncia bilateral em
temas de Seguranca e Defesa e de sua proje¢io estratégica. Do lado
brasileiro, torna-se fundamental encontrar adequacdes entre estas visdes
e a preocupacio militar cotidiana de pleno controle territorial, maritimo
e espacial do espaco geopolitico nacional.

Combinam-se dimensdes tangiveis e intangiveis de agio do complexo
militar e de defesa que envolvem i) a conservagio do espaco amazonico
como &rea de projecdo soberana, o que compreende a responsabilidade
pela prote¢do de seus recursos naturais e pelo controle de pontos terrestres
e fluviais no territério nacional; ii) o tratamento da zona maritima do
Atlantico Sul, desde uma perspectiva regional em convergéncia com
os compromissos de cooperacdo do Zopacas; iii) o desenvolvimento de
projetos de tecnologia militar que estabelecam capacidade de absorcéo
de novas dreas de troca e didlogo com os pélos cientificos mundiais em
consonancia com projetos nacionais.

Em termos geopoliticos ganhou visibilidade no periodo recente o
potencial de tensido emanado na fronteira norte do Brasil a partir da
reativacio do reclamo territorial venezuelano da zona de Essequibo a
Guiana. H4 um inevitével respingo sobre o Brasil da desestabiliza¢io do
relacionamento Georgetown, onde somaram-se preocupagdes de que se
instalasse uma base militar dos Estados Unidos em solo guianense. Do lado
brasileiro, foi expressivo o esforco em prol de uma solu¢io diplomética para
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a disputa, procurando-se evitar a sua militarizacdo e a eventual presenca
dos Estados Unidos na érea.

No caso das relacdes militares com os Estados Unidos, ainda se
fazem sentir antigas dificuldades no tratamento da questéo de tecnologias
sensiveis, primeiramente tomada pelas resisténcias norte-americanas
de que o Brasil tivesse acesso ao processamento de urinio enriquecido, e
atualmente relacionado ao projeto brasileiro de construgio do submarino
nuclear. Apesar do notavel enfraquecimento do regime de néo proliferagdo
mundial, demonstrado pela paralisia de novos consensos do TNP desde
2015, os Estados Unidos procuram manter a voz de sua autoridade na
matéria que mantém acesa a ideia de um Condominio Nuclear excludente.

Tratando-se de uma aspira¢io antiga da Marinha do Brasil, o lado
estadunidense parece recear usos militares da tecnologia empregada
para producdo da combustio nuclear'®. Parece existir neste caso uma
diferencia¢do no tratamento com outros paises aliados que buscam
atingir metas semelhantes, mencionando-se o caso da Austrélia, que pode
compatibilizar sua aspira¢io com sua membresia 8 ANZUS.

No meio militar do Brasil, é consensual a necessidade de dar continui-
dade ao programa do submarino nuclear Alvaro Alberto, levado  frente
pela Companhia Itaguai Construg¢des Navais. Tal apoio vem se reforcando
ainda mais no contexto de uma reacendida expansio da industria militar
mundial, ancorada em uma valoriza¢io de atributos de poder duro para
assegurar a projec¢do geopolitica do pais®. A retomada do projeto em fins
de 2023, uma vez superadas as conten¢des orcamentdrias impostas pela
Covid-19, conta com a colabora¢io da Franca, o que pode vir a ser um
fator facilitador para a sua aceitagio no &mbito da OTAN®. De toda forma,
tem sido ativa a colabora¢io naval americana e brasileira com foco na
area da marinha de guerra.”’ Gragas a participagdo brasileira no programa

18  Spector, 2023.

19  Tian, et al, 2024.

20 O envolvimento da Franga no projeto do submarino nuclear integra o PROSUB, um robusto programa de
cooperagao criado em 2008. Seu plano de atividades previa a fabricagdo de quatro submarinos convencionais:
o Riachuelo (2018), Humaita (2020), Tonelero (2022), e 0 Angostura (2024). <https://www.marinha.mil.br/
programas-estrategicos/prosub>. Acesso em: 15 jul. 2024.

21 Ver: <https://wwwssouthcom.mil/MEDIA/NEWS-ARTICLES/Article/2444692/newest-us-navy-submarine-
visits-newest-brazilian-submarine-base/>. Acesso em: 30 jul. 2024.
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“Southern Seas”, o pais recebeu, em meados de 2024, o porta-avides de
propulsdo nuclear para estimular a interoperacionalidade entre a Defesa
dos EUA e seus parceiros na regido. Na 4rea espacial, prevalece fluidez
no didlogo bilateral, que encontra anos de apoio dos Estados Unidos na
criacdo da Aeronautica brasileira.

Nos anos recentes, o relacionamento bilateral enfrentou tensées
no campo espacial em funcio do acordo de parceria relativo ao Centro
de lancamento de foguetes de Alcantara. Tratando-se do pilar militar do
programa espacial brasileiro, esta base foi concebida de forma coordenada
com o projeto de desenvolvimento de satélites, sob responsabilidade do
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), e de um foguete de maior
porte para o lancamento deles. A responsabilidade da Aerondutica pela
construgio e funcionamento da base e do veiculo lancador de satélites
(VLS) tornou-se uma atribui¢do compartilhada com a Agéncia Espacial
Brasileira, que integra o Ministério de Ciéncia e Tecnologia. A trajetdria deste
projeto foi tumultuada e custosa, enfrentando obstaculos internacionais
para garantir que sua concrecido fosse outrossim um caminho de acesso
a tecnologia — de caréter sensivel?’. Apés um intento frustrado com o
governo da Ucrania, os Estados Unidos tornaram-se o principal parceiro.
No ano de 2000 foi assinado um acordo bilateral com Washington que,
depois de postergac¢des diversas, entrou em vigéncia em 2019, durante o
governo Bolsonaro. Como consequéncia, foram criadas as condi¢ées para
a transformacio do Centro Espacial de Alcintara em um empreendimento
comercial para o lancamento de foguetes americanos, ao mesmo tempo que
os Estados Unidos obtiveram um acordo que lhes desobriga de transferir
tecnologia para o Brasil. As dificuldades cotidianas no manejo da base
ganharam maior visibilidade em meados de 2023 com a explosdo de um
foguete, considerada a maior tragédia espacial brasileira. Um novo fator
de tensio se somou quando a comunidade de quilombolas ganhou causa
na Corte Interamericana de Direitos Humanos contra o Estado brasileiro
por sua ocupacio de terras na drea do Centro Espacial.

Nio obstante, o governo Lula III vem demonstrando empenho em
abrir novos horizontes para o Programa Espacial, no que diz respeito as
suas conexdes internacionais, a consolida¢io de seu componente civil - com

22 Ver: <htps://www.comciencia.br/a-base-espacial-de-alcantara>. Acesso em: 1° ago. 2024.
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lugar para o setor privado — de sua gestio e desenvolvimento e o desenho
de novos projetos?. E possivel prever que a integragio do Brasil em uma
rede global de agéncias espaciais, promovida pelo INPE, levard o pais a
uma nova etapa de desenvolvimento de projetos orbitais**. Neste caso, os
entendimentos com a China ganharam novo impulso, mencionando-se
os projetos de satélites de recursos terrestres como o CBERS-6.

Ainteragio entre os exércitos dos Estados Unidos e do Brasil representa
o campo mais ativo de colaborac¢do militar bilateral. Destacam-se aqui
alguns programas. Por exemplo, quando o Centro Brasileiro de Defesa
Cibernética (CDCiber) se apresentou aos representantes de 15 na¢des
no dia 18 de agosto de 2023, como parte de seu Exercicio Guardiio
Cibernético, dois soldados da Guarda Nacional do Exército de Nova York
representaram os Estados Unidos. Outro exemplo é o Vanguarda do Sul,
que envolve diversos paises da regido. Criado em 2021, o programa obedece
a uma légica rotativa, tendo se realizado pela segunda vez no Brasil em
fins de 2023, na regiio Amazénica, sob o comando do Comando Militar
do Norte (CMN), com treinamentos de ataque aéreo, operacdes urbanas
e familiarizacio de armas®.

Ainda assim, desde 2023 o Ministério da Defesa e os comandantes
das forcas singulares vém manifestando o compromisso de retomar a
cooperagio militar com os paises da regido, e mesmo com os demais paises
dos mecanismos de coordenacio que o Brasil participa, incluindo o BRICS,
sem prejuizo de sua cooperagdo com os Estados Unidos e demais paises
membros da OTAN?. Em todos os relacionamentos, mas principalmente com
os Estados Unidos, é preciso considerar nos calculos de custo e beneficio,
as assimetrias e riscos envolvidos a cada nivel de relacionamento. Estes
sdo s6 temas das proximas duas se¢des do trabalho.

23 Cepik e Souza, 2023.

24 Ver: <https://revistapesquisa.fapesp.br/marco-antonio-chamon-muitos-planos-para-o-espaco/>. Acesso
em: 15 jul. 2024.

25  Essa atividade implicou a presenca de 294 militares dos Estados Unidos no Brasil, chamou-se “Core 23/
Southern Vanguard 24”. Ver: <https://dialogo-americas.com/pt-br/articles/soldados-dos-eua-e-do-brasil-
melhoram-a-prontidao-combinada-durante-core-23-southern-vanguard-24/>. Acesso em: 3 ago. 2024.

26 Emjulho de 2024, 0 Comandante do Exército, general Tomas Ribeiro Paiva, visitou Pequim e se reuniu com
o Ministro da Defesa chinés, Dong Jun, no contexto do 50° aniversario do estabelecimento de relagdes
diplomaticas entre os dois paises. Ver: <https://folha.com/2gevwz1p>. Acesso em: 15 ago. 2024.
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Assimetrias: comércio de armas, institui¢des e poder militar

Consideradas as continuidades e mudangas nas relagées militares entre
Estados Unidos e Brasil no primeiro ano do atual governo Lula (2023-2026),
em compara¢io com o periodo 2016-2022, é importante refletir sobre
as assimetrias na relagio bilateral. Vejamos alguns aspectos econémicos,
institucionais e propriamente militares, bem como suas implicaces para
o relacionamento bilateral.

No plano econémico, vale destacar que o Brasil é, de fato, um pais
relevante no mercado internacional de defesa, importando equipamentos
militares e sendo um fornecedor de armas leves. O relacionamento do Brasil
com os Estados Unidos nas duas pontas do mercado vem contribuindo
para alimentar esta posicio. E verdade que as exportacées de armas e
outros itens de seguranca e militares tendem a ter mais valor agregado
do que os itens mais volumosos na pauta exportadora brasileira (minerais
e soja, por exemplo). Por outro lado, é evidente o cardter assimétrico dos
relacionamentos comerciais bilaterais nesta area.

Em relacio as importac¢des, a posicio dos EUA como supridor do Brasil
enfrenta problemas de competitividade. De fato, as disputas se dio intra-
-OTAN e nio entre rivais estratégicos (como Russia e China sio considerados
por Washington), uma vez que as empresas americanas disputam lugar
com suas contrapartes alemas, francesas, espanholas, italianas e agora a
Suécia, ja considerando o pedido de ingresso daquele pais na OTAN no
contexto da guerra na Ucrinia. Segundo dados do SIPRI referentes aos
anos 2003-2010, enquanto os Estados Unidos representavam 9% dos
armamentos importados pelo Brasil, Alemanha (26%), Franca (20%),
Espanha (10%) e Itédlia (9%) somavam 65% dos valores importados no
periodo?’. No sexénio Temer-Bolsonaro, as vendas de armamentos oriundos
dos Estados Unidos para o Brasil aumentaram significativamente. Mesmo
assim, este incremento posiciona o Brasil apenas em quarto lugar como
destino de exportacdes estadunidenses para a América Latina, depois da
Argentina, da Colémbia e do México. No Quadro 1, pode-se observar a
evolu¢io dos valores dos armamentos importados dos Estados Unidos
pelo Brasil neste periodo.

27 Milani, 2021.
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Quadro 1. Armamentos dos EUA importados pelo Brasil
(2016-2022)

Ano Valores nominais em US$ milhées
2016 52,8
2017 71,4
2018 43,4
2019 64,9
2020 91,1
2021 60,6
2022 117,2

Fonte: <https://securityassistance.org>. Acesso em: 25 jul. 2024.

O impacto comercial, em termos de aumento da dependéncia
brasileira, s6 nio foi maior porque, ao contrario do que a retérica do
governo brasileiro enfatizava 4 época, entre 2019 e 2022 os gastos militares
cairam 16% no pais?®.

Pelo lado das exportag¢des, desde 2010 o Brasil encontra-se entre os
cinco principais exportadores de armas leves (pistolas, rifles e escopetas)
para os Estados Unidos. Segundo relatério publicado em 2022 pelo Bureau
of Alcohol, Tobbaco, Firearms, and Explosives (ATF) do Departamento de
Justica do governo dos Estados Unidos, entre 2010 e 2020 o Brasil foi
a origem de 19,9% dos revdlveres e pistolas importados pelos Estados
Unidos, 15,8% dos rifles e 10,3% das escopetas®. A posi¢io exportadora
brasileira no setor foi acompanhada por um aumento generalizado da
producdo e circulagio de armamentos leves em territério brasileiro,
beneficiados por novos marcos legais aprovados durante o governo
Bolsonaro. Algumas empresas brasileiras neste segmento procuraram
alavancar o lugar conquistado no mercado americano com a abertura
de suas filiais nos Estados Unidos®. Embora a conexio da industria de
armas leves com a Base Industrial de Defesa seja problemética, por causa

28 Tian et al, 2024.

29  ATF National Fire Arms Commerce in the United States. Washington D.C, ATF/Do), 2022, p. 61.

30 Destaca-se a expansdo das vendas de pistolas e outros armamentos leves produzidos pela empresa Taurus,
para os quais os Estados Unidos é o primeiro comprador mundial. Ver: <https://www.otempo.com.br/

economia/taurus-maior-empresa-de-armas-do-brasil-exporta-75-da-producao-1.3263097>. Acesso em:
19 jul. 2024,
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de sua baixa incidéncia na capacidade dissuaséria em defesa externa, as
exportacdes do setor mantiveram-se como prioridade nas diretrizes do
Ministério da Defesa em 2023.

Apolitica brasileira de aquisi¢io de material de defesa procura associar
suas operagdes com a transferéncia de tecnologia e outras compensag¢des
(offset). Entretanto, no periodo de maior aproximacio bilateral em temas
militares (2016-2022), tampouco se verificou modifica¢io substantiva
nos acordos realizados®. Alids, vale mencionar a anunciada compra de
helicépteros de fabricagdo americana pelo Brasil. O encaminhamento da
operagido pelo Departamento de Estado, em colabora¢io com a Agéncia de
Cooperacio de Seguranca em Defesa (DSCA), no marco da Lei de Vendas
Militares dos Estados Unidos, prevé a participacdo de empresas como a
Lockheed Martin e a Sirosky, além da presenca de funcionarios do governo
e contratistas enviados ao Brasil*.

Um indicador adicional da assimetria entre os dois paises é que
o Brasil é recebedor da ajuda internacional de seguranca dos Estados
Unidos. Conforme se pode observar no quadro 2, os niveis de assisténcia
de seguranca foram reduzidos ao longo da série, aproximando-se mais do
patamar existente no comeco do governo Trump apenas em 2022.

Quadro 2. Assisténcia de Seguranca dos Estados Unidos para
o Brasil (2026-2022)

Ano Valores em US$ milhares (valor nominal)
2016 898000
2017 890000
2018 623000
2019 619000
2020 767000
2021 650000
2022 800000

Fonte: <https://securityassistance.org>. Acesso em: 25 jul. 2024.

31 Correa e Urbina, 2021.
32 Ver: <https://www.dsca.mil/press-media/major-arms-sales/brazil-uh-60m-black-hawk-helicopters-0>.
Acesso em: 1° jul. 2024.
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A titulo de comparacdo, no mesmo ano de 2022 a assisténcia de
seguranca dos Estados Unidos para a Africa do Sul foi de US$ 650 mil,
na mesma ordem de grandeza da assisténcia ao Brasil. Naquele mesmo
ano, a Arabia Saudita recebeu US$ 22,5 milhées; a Ucrania, US$ 155,4
milhées; a Colémbia, US$ 237,8 milhdes; e Israel, o maior destinatario,
US$ 3,3 bilhées®.

A assisténcia ao setor de seguranca, tal como definida pelo projeto
Security Assistance Monitor, é bastante ampla no contexto de qualquer
relagdo bilateral, incluindo diferentes programas de ajuda externa do
Departamento de Estado e do Departamento de Defesa. Ainda assim,
trata-se de uma definicio operacional incompleta, pois nio inclui todas
as transferéncias e coopera¢des com servigos de inteligéncia e/ou forcas
policiais®*. Seja como for, a tendéncia observada no padrio de assisténcia
de seguranca dos Estados Unidos é de aumento significativo de valores
conforme a relevincia regional e as capacidades de cada Estado nacional,
néo estando relacionada apenas a declara¢des unilaterais de proximidade
politica e alinhamento ideoldgico entre governos.

No plano institucional, note-se que o relacionamento militar dos
Estados Unidos com outros paises é caracterizado por um arcabouco
politico sob lideranca civil. Em primeiro lugar, destacam-se as prerrogativas
do Congresso Nacional em termos de aprova¢io, controle da execuc¢do e
fiscalizagdo dos orcamentos e iniciativas militares e de seguranca.

Em segundo lugar, no Poder Executivo, a formula¢io estratégica,
coordenagio interministerial e acompanhamento das politicas de seguranca
nacional contam com estruturas especializadas em regides e temas de
uma forma que nio existe paralelo no Brasil. Basta que se observem as
diferencas de capacidade e autoridade entre o National Security Council
(NSC) e a Camara de Rela¢des Exteriores e Defesa Nacional do Conselho

33 Ver: <https://securityassistance.org>. Acesso em: 25 jul. 2024.

34 Segundo ositio da Internet do projeto SAM do Center for International Policy (CIP), as fontes de informagoes
para os dados de assisténcia internacional sdo diversificadas, tais como o relatério Congressional Budget
Justification (CBJ) — Foreign Operations, publicado em fevereiro de cada ano, ou o Report on the Uses of
Foreign Military Financing, International Military Education and Training, and Peacekeeping Operations Funds
(Section 7010 of the FY2009 Omnibus Appropriations Act), relatdrios especificos do Congressional Research
Service (CRS), do Government Accountability Office (GAO) e do préprio Departamento de Defesa, como
o Foreign Military Training and DoD Engagement of Activities of Interest report (FMTR).
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de Governo (CREDEN). Disto decorre que os programas de assisténcia
internacional de seguranca, as vendas internacionais de armamentos e
suprimentos militares, ou mesmo os treinamentos e exercicios militares,
frequentemente tenham financiamento e interveniéncia de outros
departamentos (ministérios), principalmente o Departamento de Estado
(DOS) e 0 Departamento de Defesa (DOD), mas também o Departamento
de Justica (DOJ), o Departamento de Seguranca Interna (DHS) e vérios
outros 6rgios federais.

Em terceiro lugar, é importante mencionar a complexidade institucional
do préprio Departamento de Defesa. Com um or¢amento da ordem de
US$ 840 bilhdes em 2024, o DOD congrega uma miriade de estruturas
organizativas. Conforme o Goldwater-Nichols Department of Defense
Reorganization Act (Public Law 99-433 - 1986) e outras regulages posteriores,
apenas na primeira camada (estratégica), atualmente existem sete servicos
singulares (exército, marinha, forca aérea, guarda costeira, forca espacial,
guarda nacional e fuzileiros navais), 11 comandos combatentes conjuntos
(divididos em areas de responsabilidade funcionais ou geograficas) e, pelo
menos, nove agéncias de suporte ao combate subordinados ao Chefe do
Estado Maior Conjunto e ao Secretario (Ministro) de Defesa. As agéncias
de suporte ao combate sio: Defense Contract Management Agency (DCMA),
Defense Health Agency (DHA), Defense Information Systems Agency (DISA),
Defense Intelligence Agency (DIA), Defense Logistics Agency (DLA), Defense
Threat Reduction Agency (DTRA), National Geospatial-Intelligence Agency
(NGA), National Reconnaissance Office (NRO), e National Security Agency/
Central Security Service (NSA/CSS). Vérias organiza¢ées do DOD exercem
papel internacional ou impactam os relacionamentos militares e de
seguranca dos Estados Unidos®.

Para a América Latina e Caribe em geral, e para o Brasil em particular,
vale destacar duas estruturas do DOD ja mencionadas anteriormente
neste texto, a saber, o U.S. Southern Command (SOUTHCOM), sediado
em Doral, na Flérida, e a Defense Security Cooperation Agency (DSCA),
sediada em Arlington, Virginia. Ambas tém importante protagonismo
nos relacionamentos militares dos Estados Unidos na regido.

35 Ver: <https://www.defense.gov/Resources/Military-Departments/A-Z-List/>. Acesso em: 28 jul. 2024.
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Criado em 1950, 0 SOUTHCOM é um dos comandos combatentes
conjuntos (com é4rea de responsabilidade regional) e conta atualmente
com cerca de 1.200 funciondrios civis e militares e um orcamento anual de
200 milh&es de délares. A expectativa do comando é que, para o ano fiscal
de 2025, o Congresso americano aprove um or¢amento de 323 milhdes
de délares®. Além dos componentes militares permanentes (12th Air
Force, U.S. Army South, U.S. Naval 4th Fleet, U.S. Marine Corps Force South,
e o Special Operations Command South), o SOUTHCOM conta com duas
forcas-tarefa conjuntas (Bravo, sediada em Honduras, e Guantanamo,
sediada em Cuba), uma forca-tarefa interagéncias (militares e civis), com
foco em operagdes antinarcéticos e missées humanitarias, além de trés
estruturas de formacio e cooperacio que respondem diretamente ao
comandante do SOUTHCOM, o Western Hemisphere Institute for Security
Cooperation, a Naval Small Craft Instruction & Technical Training School, e
a Inter American Air Forces Academy®’.

Por sua vez, a DSCA apoia os relacionamentos internacionais dos
diversos componentes do DOD, atuando por meio de virios programas
nas areas de assisténcia humanitdria, treinamento e formacio profissional,
construcdo de capacidade institucional, comércio e transferéncia de
armamentos, monitoramento de uso dos servicos e equipamentos
transferidos a outros paises, dentre outros. No ano fiscal de 2023, a DSCA
contou com um orcamento total de 295 bilh&es de délares, com mais de
mil funcionérios, tendo desenvolvido programas em mais de 160 paises®.
Dentre os varios componentes da DSCA voltados para o treinamento de
paises cooperantes, encontra-se o William J. Perry Center for Hemispheric
Defense Studies (WJPC), sediado em Washington D.C., o qual, desde a
sua criacdo em 1997, teve um papel destacado nos intercimbios com a
regido e com o Brasil®’.

O tamanho do aparato de defesa nos Estados Unidos e sua complexidade
institucional sdo um desafio em si para qualquer outro pais que pretenda

36 Ver: <https://breakingdefense.com/2024/03/in-323m-wishlist-southcom-wants-money-to-counter-chinese-
influence-drugs-in-south-america/#:~:text=WASHINGTON%20—%20Should%20lawmakers%20see%20ft,
0f%20not%20meeting%20mission%20requirements>. Acesso em: 28 jul. 2024.

37 Ver: <https://www.southcom.mil>. Acesso em: 10 ago. 2024.
38 DSCA, 2024.
39 Ver: <https://wjpcenterorg>. Acesso em: 29 jul. 2024.
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cooperar na area de seguranca. As frequentes alteracdes na designacio
de programas e agéncias, a articulacio entre eles, o papel dos comités
congressuais, tudo isso demanda acompanhamento critico e sistematico,
inclusive dos interesses burocraticos e das agendas de cada segmento, de
forma muito granular e em conexdo com as diferentes composi¢des de
equipes dirigentes decorrentes de trocas de governo. E isto impde custos de
transac¢do frequentemente ignorados para os paises que nio dispdem dos
mesmos recursos de monitoramento internacional de politicas publicas e
de inteligéncia. Para ilustrar este ponto, citamos trés exemplos adicionais.

Em 2016, o exército dos Estados Unidos criou um Comando de
Assisténcia as Forcas de Seguranca (SFAC) para treinar e equipar Brigadas
de Assisténcia as Forcas de Seguranca (SFABs) em apoio aos objetivos
de cooperacio de seguranca dos Comandos Combatentes Conjuntos.
No caso do SOUTHCOM, o SFAC disponibiliza uma brigada sediada em
Fort Benning, na Gedrgia (1st SEAB). Mas, além do SFAC, existe também
um Comando de Assisténcia a Seguranca (SAC), subordinado ao Comando
de Materiais do Exército dos EUA, sediado em Fort Belvoir, no estado da
Virginia, que gerencia no exército diversos programas de assisténcia a
seguranca e de vendas militares americanas em todo o mundo, incluindo
a América Latina.

Além dos dois grandes programas globais de treinamento de curto
prazo executados pela DSCA, ofertados pelos comandos combatentes
unificados e, em cada pais, pelas embaixadas dos Estados Unidos, a saber o
Combating Terrorism and Irregular Warfare Fellowship Program (CTIWEP) e
o International Military Education & Training (IMET), o governo americano
utiliza ainda como instrumento em seus relacionamentos militares bilaterais
o sistema de universidades do DOD. Considerando apenas as institui¢des
que oferecem titulos de mestrado e doutorado stricto sensu (inclusive para
civis e, conforme os interesses do governo americano, para estrangeiros),
dentre outras institui¢cdes, o Pentdgono conta com a National Defense
University (NDU), a National Intelligence University (NIU), o The Judge

40 Segundo Kennedy (2024), em 2021 o SAC teria gerido 6 mil casos de vendas militares estrangeiras, incluindo
a execugao de casos e coordenando a logistica e o transporte de armas e equipamentos para parceiros
de 140 paises e organizagdes multinacionais, um valor combinado superior a US$ 192 bilhdes. Kennedy,
2022.
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Advocate General’s Legal Center and School (TJAGLCS), a Uniformed Services
University of the Health Sciences (USU), a Joint Special Operations University
(JSOU), a Army University (Fort Leavenworth, Kansas), o United States
Army War College (USAWC, em Carlisle, Pennsylvania), a Marine Corps
University (MCU, em Quantico, Virginia), o Naval War College (USNWC, em
Newport, Rhode Island), a Naval Postgraduate School (NPS, em Monterey,
California), e a Air Force University (AU, em Montgomery, Alabama).*
Diversos militares brasileiros foram formados nas universidades do
sistema de defesa dos Estados Unidos, principalmente na NDU, na NPS
e nas escolas superiores das forcas singulares.

Finalmente, é preciso lembrar que os Estados Unidos possuem grande
predominincia e controle sobre algumas institui¢des multilaterais de defesa
e seguranca, como a Organizac¢do do Tratado do Atlantico Norte (OTAN)
e a Junta Interamericana de Defesa (JID). Por meio de seus programas de
treinamento e representacdes dos paises nas sedes de suas instituicoes,
ambas exercem importante papel no relacionamento militar dos Estados
Unidos com diversos paises, inclusive o Brasil.

No caso da OTAN, embora o Brasil nio faca parte do Partnership
Cooperation Programme, aplicado também a alguns paises chamados de
parceiros globais (como a Colémbia), hé atividades de treinamento e exercicios
que incluem militares brasileiros. Em 2023, por exemplo, oficiais de vérios
paises, incluindo Brasil, Colémbia e México, participaram de uma edigdo
do International Geostrategic Practices of the Higher Military Studies Course
voltada para a promocgio das visdes da OTAN sobre a guerra na Ucrania.
No caso da JID, o Brasil tem uma delega¢io permanente (RBJID), além
de participar da estrutura de governanca do Colégio Interamericano de
Defesa (CID) e de enviar militares para os cursos e atividades promovidos
pelo CID, os quais refletem, em grande medida, os interesses e visdes dos
Estados Unidos sobre os desafios de seguranca da regiao*”.

Pelo lado brasileiro, o relacionamento bilateral com os Estados Unidos
caracteriza-se pela fragilidade da sua coordenagio interministerial (o que
deveria ser feito pela CREDEN) e mesmo entre as for¢as singulares, assim

41 Ver: <https;//amcsus.org>. Acesso em: 30 jul. 2024.
42 Ver: <htrps://jid.org/pt>. Acesso em: 1° ago. 2024.
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como pela escassez de pessoal e recursos especializados que conhecam
suficientemente os interesses, os negociadores e os objetivos das agéncias
e atores estadunidenses.

No Ministério da Defesa, destaca-se o papel da Secretaria de Produtos
de Defesa (Seprod) e da chefia de Assuntos Estratégicos do Estado-Maior
Conjunto das For¢as Armadas (EMCFA)*. No caso do Exército brasileiro,
a 52 chefia do Estado Maior (EMEx) de acordos e relagbes internacionais,
com assessorias especificas para cada continente. Estruturas semelhantes
na Marinha e na Forca Aérea apoiam os respectivos comandantes em suas
relagdes internacionais. No caso do Ministério das Relacdes Exteriores,
por sua vez, destacam-se os departamentos de América do Norte (DAN/
SEAM) e de Assuntos Estratégicos, de Defesa e Desarmamento (DDEE/
SAMP)*. Em ambos os ministérios, a quantidade de especialistas e a
densidade institucional do planejamento, implementacio e avaliagdo dos
relacionamentos com os Estados Unidos sio insuficientes. As respectivas
embaixadas do Brasil em Washington e dos Estados Unidos em Brasilia
sdo institui¢cdes importantes para o processamento cotidiano dos rela-
cionamentos bilaterais, mas nio abarcam as complexidades que nutrem
as diretrizes obedecidas de um e outro lado. As principais assimetrias
institucionais se encontram nas estruturas de governanca de ambos os
paises, que naturalmente refletem uma diferenciagio de peso estratégico
mundial.

No plano do poder militar, a assimetria entre a maior poténcia militar
do planeta e uma poténcia regional como o Brasil, destacada no paragrafo
acima, adquire contornos muito concretos e plenos de consequéncias.
Destacamos, a titulo de exemplo, o poder naval, que incide diretamente
nas respectivas capacidades de dissuasio e projecdo de forga.

Segundo dados do relatério Military Balance de 2024, somente a
marinha dos Estados Unidos tem um efetivo de 334.400 pessoas na ativa,
com um inventario de 66 submarinos em operac¢io (sendo 14 SSBNs de uso

43 Ver: <https://www.gov.br/defesa/pt-br>. Acesso em: 1° ago. 2024.

44 No DDEF da Secretaria de Assuntos Multilaterais Politicos (SAMP), trabalham cerca de 15 diplomatas, e
ha divisdes encarregadas por assuntos relevantes para a insercao do Brasil na rea de seguranca, incluindo
assuntos de defesa, seguranca cibernética, maritimos, espaciais, antarticos, de desarmamento e de tecnologias
sensiveis. Ver: <https://www.gov.br/mre/pt-br>. Acesso em: 1° ago. 2024.
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estratégico) e 122 navios principais de superficie para combate (incluindo
11 porta-avides, 15 cruzadores, 73 contratorpedeiros e 23 fragatas), além
de mais 85 navios de patrulha e combate costeiro, navios de comando,
de transporte, caga-minas, de assalto anfibio, e outras necessidades
logisticas e de suporte. Cerca de 475 vasos de guerra no total, incluindo a
reserva naval. A aviacio naval estadunidense dispoe de 970 aeronaves de
combate, além de muitos outros para comando e alerta, guerra eletronica,
inteligéncia, treinamento, transporte e outras missdes especializadas®.

Em contraste, segundo a mesma fonte, em 2024 a marinha do Brasil
dispunha de um efetivo de 85 mil pessoas, com um inventario de cinco
submarinos com propulsio diesel-elétrica, sete navios de superficie para
combate (somente fragatas), além de 45 navios de patrulha e combate
costeiro e mais 65 embarcagdes para diversas finalidades anfibias, caga-
-minas, logisticas e de suporte. A avia¢io naval brasileira dispde de sete
avides de combate e cerca de 70 helicépteros para usos diversos®. Note-se
que, enquanto no Brasil o Corpo de Fuzileiros Navais (16 mil efetivos)
é uma unidade especializada da Marinha, no caso dos Estados Unidos
trata-se de uma forca armada separada, com 170.800 pessoas na ativa,
contando com meios de combate terrestre, naval e aéreo préprios.

Da mesma forma, enquanto no Brasil as fun¢ées de protegdo
de fronteiras maritimas e ribeirinhas sdo realizadas pelas Capitanias
dos Portos da Marinha, nos Estados Unidos a Guarda Costeira (com
func¢bes constabulares) é uma organizacio armada separada da marinha,
subordinada ao Departamento de Seguranca Interna (DHS). Em 2024, a
Guarda Costeira dos Estados Unidos dispunha de mais de 50 mil pessoas
na ativa, para uma frota de 259 Cutters (embarca¢ées com mais de 20m
de comprimento), cerca de 200 aeronaves de asa fixa e rotativa, além de
mais de 1.600 barcos com menos de 20m de comprimento?’. Em sintese,
mesmo sem levar em conta outros aspectos do poder naval (comando do
espaco sideral e as sinergias com as capacidades cibernéticas, nucleares e
0s meios terrestres e aéreos), fica evidente que o Brasil, que responde por

45 International Institute for Strategic Studies, 2024, p. 39-42.
46 International Institute for Strategic Studies, 2024, p. 417-418.
47 Ver: <https://www.uscg.mil>. Acesso em: 5 ago. 2024.
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44,4% dos gastos de defesa da América Latina e Caribe, possui recursos
de poder militar muito limitados em compara¢io com os Estados Unidos.

A existéncia de grandes assimetrias comerciais, institucionais e de
poder militar é um dado que precisa ser levando em conta na anélise dos
riscos envolvidos, do ponto de vista dos interesses brasileiros, em um
bilateralismo que mais se deixa levar pelo sentido de oportunidade do que
pelas implica¢ées de médio e longo prazo que este mesmo pode significar.
Este é o tema da préxima secéo.

Riscos para o Brasil nas rela¢ées militares com os Estados Unidos

O Brasil segue sendo um parceiro de relevancia estratégica para
os Estados Unidos em assuntos militares e de seguranca. A interacio
militar brasileira-americana constitui uma ferramenta eficiente para
atender um dos propdsitos essenciais de politica externa e de seguranca
de Washington, qual seja, o de assegurar interlocutores de peso para
organizar sua “equipe” na regido. Com este propédsito tem-se reforcado a
agenda da interoperacionalidade através de uma ampla gama de programas
e iniciativas que envolvem exército, marinha e for¢a aérea, mas também
diversos outros atores na drea de seguranca. O foco atual dos discursos
de seguranca e das iniciativas dos Comandos Conjuntos Norte e Sul dos
Estados Unidos esta posto em dois temas principais, o dos adversarios
estratégicos globais e o dos grupos de delito organizado na regido. No caso
do Brasil, o primeiro tema se expressa de maneira cada vez mais recorrente
contra a China, com os Estados Unidos reiteradamente “alertando” o Brasil
para a relevancia (e os supostos riscos) do seu relacionamento econémico
e diplomatico com o pais asiatico.

Enquanto seja certo que os temas militares e de seguranca sejam
restritos e de baixo perfil na agenda Brasilia-Beijing, para Washington,
existiria o risco de que o Brasil venha a se tornar mais ativo em temas que
afetam a campanha dos Estados Unidos contra a China. Sdo variadas as
indica¢ées do valor da parceria brasileira para os interesses da China, tanto
em sua politica de articulagio com poderes emergentes do Sul, quanto
relativas a uma maior capilaridade econémica no espaco da América do
Sul. Ao mesmo tempo que um vinculo sélido com o Brasil tem importincia
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per se para Pequim, ele ganha um sentido estratégico adicional dadas as
asperezas nos intercAmbios dos Estados Unidos com a China. Quando
Washington faz uso de um viés securitizado para alertar contra a atuagdo
da China na regido, Pequim busca responder com o trunfo de um sélido
relacionamento com seu par brasileiro. Este tipo de embate declaratério
se deu, por exemplo, em 2024, em reacdo as declara¢oes da Chefe do
Comando Sul sobre os “riscos” da presenca chinesa no Brasil*.

A diferenca do que se d4 no relacionamento com os Estados Unidos,
os pontos de sintonia e didlogo sino-brasileiro ocorrem na esfera da grande
estratégia de cada um e nos 4mbitos da governanca global. Por isso mesmo,
observa-se sua proje¢io em temas de tecnologia, investimentos e meio
ambiente, ou ainda na promocio de espagos multilaterais alternativos a
primazia dos interesses das poténcias ocidentais. Em contraste, com os
Estados Unidos a agenda de Seguranca e Defesa tende a ser menos conver-
gente e explicita em relagio a grandes temas estratégicos e de governanga
global. E possivel identificar uma énfase em temas mais “técnicos” com os
Estados Unidos, da parte do Brasil, mesmo quando Washington enfatiza
discursos alinhados com as suas prioridades globais e regionais. Neste
caso haveria uma légica de trajetos paralelos que operariam de forma
simultanea e nao antagénica. Uma segunda constatacio inevitavel diz
respeito ao alcance de tal paralelismo ao tratar-se de um pais de estatura
média limitada em seus atributos de poder e submetido a 1dgicas inter-
nacionais assimétricas.

O enunciado de que paralelos nio se tocam torna-se util para explicar
a dissociagio entre a preservagio do terreno de colabora¢io militar bilateral
com os Estados Unidos e o marco de diferenciacio entre os dois paises
quando se abordam temas geopoliticos mundiais. As posi¢des discordantes
entre Brasilia e Washington sobre os conflitos internacionais, por exemplo,
na questdo das guerras na Ucrania e em Gaza, inclusive nos féruns de
governanca multilateral, sio ilustrativas nesse sentido. As pondera¢ées
poderido ser outras, entretanto, se confrontamos tal enunciado com a
no¢io de sobre-estiramento empregada na caracterizacio dos poderes

48 "Declaragao do porta-voz da Embaixada da China no Brasil sobre comentérios equivocados de autoridade
americana em relagdo a China”. Ver: <http://br.china-embassy.gov.cn/por/sghds/202405/t20240526_11311659.
htm>. Acesso em: 30 jul. 2024.
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medianos, e do Brasil em particular, principalmente levando em conta a
margem real de autonomia de que dispéem frente as restri¢des impostas
por assimetrias internacionais estruturais®.

Deve-se, no caso, levar em consideracdo as limitacées enfrentadas
pelo Brasil no plano estrutural, em decorréncia de sua escassez de recursos
militares de poder, em um cendrio mundial com tintas carregadas de
agendas geopoliticas. Enfrenta-se, desde a perspectiva brasileira, o risco
de se assumir um lugar de papel auxiliar da OTAN em um contexto de
recrudescimento de embates dos Estados Unidos com a Russia e a China.
Em etapas anteriores do desenvolvimento das rela¢ées bilaterais entre
Brasil e Estados Unidos, tais assimetrias estruturais encontravam algum
tipo de compensa¢io quando entrava em jogo o lugar do Brasil como
poder regional. Nio foi acidental, por exemplo, a atuagdo brasileira como
promotor do Conselho de Defesa no &mbito da Unido das Nagdes da
América do Sul (Unasul) na segunda década deste século. Sem pretender
uma confrontacdo & primazia militar norte-americana, a missio deste
Conselho era a de ampliar a capacidade de articula¢io e identificacio de
vetores comuns de formulagio de politicas de defesa e visGes estratégicas
sul-americanas. Naquele caso, a alian¢a com a Argentina tornou-se
essencial para estimular sinergias bi e mini laterais na América do Sul.
Uma sequéncia de a¢des de construc¢io de confianca argentino-brasileira
como proje¢do no Cone Sul e no Atlantico Sul alavancaram essa alian¢a
durante algumas décadas.

E significativo que seu atual esvaziamento coincida com o fortalecimento
das agendas de colaboragdo militar argentina e brasileira com os EUA.
As expectativas de Washington, as vezes tacitas e em outros momentos
explicitamente reivindicadas, sio as de que tanto Argentina como Brasil,
principais aliados extra-OTAN, juntamente com a Colémbia, do espago
sul-americano, deverdo prestar seu apoio militar na regido em caso de
agravamento adicional das tensées entre as grandes poténcias.

E, sem a cooperagdo horizontal entre os paises da regido para a
construgio de um espago estratégico relativamente auténomo, os riscos de

49 A nogao de “sobre-estiramento” (overstretching) aplicada a politica externa do Brasil se articula com a
ideia de que o pais se move na cena internacional a partir de aspiragdes aquém de suas possibilidades.
Ver Mares e Trinkunas, 2016.
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envolvimento direto em tais conflitos, desde uma perspectiva subordinada
e com risco significativo de perda de soberania, aumenta enormemente.

Considere-se, a luz do tratamento subordinado dispensado ao
Brasil desde Washington, que a atua¢io do pais como poder regional vem
dando mostras de retra¢io desde pelo menos 2014, em um contexto de
tensbes exacerbadas que tornaram cada vez mais dificeis a retomada de
projetos de coordenacio e colaboragdo em temas de Seguranca e Defesa
de seus vizinhos sul-americanos. Uma agenda mais robusta de fomento a
mecanismos de confian¢a que outorgue novo alento para a configuracio
de institui¢des e instincias que garantam a América do Sul como uma
zona de paz estd, ela propria, fragilizada e esvaziada.

Neste contexto, se reduz o impacto dissuasério da defesa brasileira
contra ameacas (potenciais) militares convencionais. E por isto o valor
atribuido & concluséo de projetos considerados estratégicos, como a fabricacio
de um submarino com propulsio nuclear. Atualmente, apenas os cinco
paises que ocupam assentos permanentes no Conselho de Seguranca e a
India contam com este tipo de equipamento. Nio obstante, a periferizacio
do Brasil em sua inser¢do econdémica internacional e a sistematica
postergacio do escalonamento tecnolégico militar em dreas estratégicas
como misseis, plataformas nio tripuladas, Inteligéncia Artificial (IA) ou
tecnologias espaciais, para mencionar alguns exemplos, constrangem
incrementos especificos na drea de defesa e seguranca.

Em um cendrio que combina tratamento subordinado por parte do
parceiro mais poderoso e fragilidade das capacidades proprias, os exercicios
militares bilaterais entre Brasil e Estados Unidos parecem mais voltados
para manter acesa a chama de uma agenda positiva, porém assimétrica,
que, na melhor das hipéteses, até poderia contribuir para a estabilidade
daregido, ainda que, mesmo neste quesito, isto ndo venha se verificando
na pratica. Uma consequéncia da subordinacio dos relacionamentos
militares e de seguranca 4 16gica global de competi¢io geopolitica global de
Washington, frequentemente, tem se traduzido em apoio estadunidense
a grupos politico-sociais e fra¢cdes golpistas dos aparatos de seguranca em
varios paises da regiao™.

50 Isacson, 2023, p. 75-91.
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Por outro lado, as relacées militares entre Brasil e Estados Unidos se
apoiam em dindmicas positivas em torno de agendas de carater operacional,
comercial e/ou funcional. Entretanto, mesmo quando sdo cooperativas, elas
nio tém contribuido decisivamente para a estabilidade politica regional, o
que seria do interesse dos Estados Unidos, quando se trata de atores vistos
como antagonistas dos interesses de Washington). O fortalecimento de
tais atores ndo necessariamente é do interesse basileiro, além do qué, com
um todo, tal agenda nio é prioritaria do ponto de vista do fortalecimento
da capacidade dissuaséria convencional brasileira.

Desde Washington, a questdo crucial parece ser a seguinte: serd
desejavel a elevacio do status estratégico do Brasil enquanto poténcia
regional? Tal ascensdo somente sera possivel quando, no Brasil, for superada
adissociacio entre as visdes que orientam as diretrizes da politica externa,
que reclamam o reconhecimento do Brasil como uma voz a favor da paz,
do didlogo inclusivo e do fortalecimento da governanga global e a condi¢io
estratégica subalterna. Devemos dar lugar a conjecturas relativas ao cendrio
externo, tendo em vista o momento de transi¢io da ordem internacional.
Nos encontramos em uma etapa de expressivos aumentos de orcamentos
de guerra, de incremento de disputas geopoliticas e de redefini¢do das
configuracdes politico-ideoldgicas das principais democracias ocidentais.
O Brasil é parte desta realidade, mas precisa definir seu norte e reduzir
0s riscos para participar dos relacionamentos militares bilaterais com
os Estados Unidos sem prejuizo de sua soberania e de seus objetivos
constitucionais na regido.

Conclusio

Finalmente, é preciso considerar um cendrio em que o agravamento
dos problemas e tensdes internacionais se conjugue com dificuldades
crescentes dos Estados Unidos dialogarem e coordenarem a¢des, inclusive
com seus aliados, em funcdo de disfuncionalidades econémicas e politicas
internas naquele pais. Tal combinacio de enquadramento coercitivo
dos seus pares do Ocidente e maior irascibilidade com seus adversarios
geopoliticos no resto do mundo seria particularmente deletéria para o
Brasil. Basta imaginar um cendrio em que o Brasil viesse a ser tratado
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como mao de obra 1til para a militarizacdo das fronteiras amazonicas.
Breves ensaios foram experimentados durante os governos Trump e
Bolsonaro. Indiscutivelmente, um cendrio deste tipo tornaria uma agenda
cooperativa para a mudanca climtica com vizinhos amazoénicos algo
altamente disfuncional, e significaria uma op¢do de securitizagio absoluta
da agenda social-cidada da politica externa brasileira.

Um caminho alternativo, para o Brasil, seria construir um arco de
colaboragéo civil-militar na regido que ancore os atributos de poder brando
do Brasil a partir de sua identidade de poder médio e poténcia regional,
com capacidades minimas que garantiriam algum grau de soberania em
situac¢des criticas.

Esta hipétese nos leva a perguntar sobre as condi¢des de construir
consensos no &mbito das elites brasileiras para a formulacio de diretrizes
estratégicas permanentes e democraticas. Neste caso, ha de se ter presente
o valor estratégico de uma prudéncia ativa e realista no atual contexto
internacional, particularmente diante das incertezas colocadas pelo
cenério eleitoral estadunidense em 2024. Tal incerteza, por si s6, produz a
necessidade de cautela no governo brasileiro e, a0 mesmo tempo, reforca a
percep¢io de que uma interacio excessivamente subordinada em temas de
Seguranca e Defesa com Washington nédo atende aos interesses nacionais
brasileiros.
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Capitulo 7
As relagoes México-Estados Unidos e
Brasil-Estados Unidos: reflexoes sobre

bilateralismos contrastantes
Antonio Ortiz-Mena'

Guadalupe Gonzalez?

Lia Baker Valls Pereira®

Monica Hirst*

Sao multiplas as diferencas que marcam as relagées bilaterais do México
e do Brasil com os Estados Unidos. Sejam estas de natureza histérica,
geopolitica ou estrutural. Conjuntamente, elas constituem a principal
causa da divisdo Norte-Sul da América Latina. Uma anélise comparada e
desagregada contribui para o entendimento dos fatores que determinam
a margem de manobra, as estratégias de politica externa e os padrdes
de cooperacio e tensio entre estes dois poderes emergentes regionais e
destacados do Sul Global com a poténcia americana. Um exercicio desta
natureza fornece subsidios para uma melhor compreenséo dos desafios que
ambos enfrentam para lidar com as transformacdes em curso da ordem
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internacional e explicam em grande medida os obstaculos que se impdem
para a configuracdo de uma agenda positiva entre ambos os paises.

Pretendemos neste texto, em primeiro lugar, apresentar uma resumida
sistematizacdo dos fatores permanentes que incidem no cariter contrastante
entre os dois bilateralismos. Em seguida, o foco do texto estard posto
nas diferencas de agenda que marcaram os dois bilateralismos ao longo
das primeiras décadas do século XXI, que justamente coincidem com a
ampliacdo do arco de separac¢io de seus vinculos com os Estados Unidos.
O ponto de inflexdo dessa ampliacio foi o primeiro acordo de criagio de
uma 4area de livre comércio entre os Estados Unidos, México e Canada,
vigente a partir de 1994. Trata-se de um marco que levou a novo patamar
o volume e a complexidade das diferencas entre os vinculos econémico-
-comerciais de ambos os paises com os Estados Unidos. Este processo,
ademais, converteu-se em um estimulo de distanciamento e desinteresse
no relacionamento entre o Brasil e 0 México. Na terceira se¢io desse texto,
nos dedicamos as dindmicas bilaterais mais recentes. Abordamos trés
pontos de contraste: i) as distin¢des no terreno dos vinculos econdmicos,
destacando as articulag¢des estabelecidas por ambos os paises com a China,
no marco de sua crescente rivalidade com os Estados Unidos; o segundo
ponto se refere ao nexo interno/externo, em particular a importincia dos
temas da fronteira e imigracio no caso relagdes entre México e Estados
Unidos; o terceiro tema refere-se a seguranga, defesa e o crime organizado.
A secio de conclusio do texto trata dos dois bilateralismos e das respostas
dos Estados Unidos no contexto da ordem internacional e das mudangas
esperadas a partir do novo governo de Donald Trump. Sublinhamos o efeito
distinto dos desafios enfrentados pelos Estados Unidos no processo de
sua retragio hegemoénica mundial e as dessemelhancas entre o impacto
sobre os sistemas politicos brasileiro e mexicano em um momento de
crise da democracia nos Estados Unidos.

Cabe esclarecer que, tomando em considera¢io o conjunto de textos que
antecedem este capitulo, nos preocupamos em destacar as especificidades
do bilateralismo México-Estados Unidos, indicando de forma pontual
os aspectos notavelmente contrastantes com o relacionamento Brasil-
-Estados Unidos.
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1. As diferencas iniludiveis

Quando se comparam os bilateralismos do Brasil e do México com
os Estados Unidos, salta aos olhos um conjunto de diferencas. Sem a
pretensdo de uma abordagem exaustiva, destacamos a seguir seis pontos
contrastantes.

1.1. Geopolitica regional

O primeiro ponto diz respeito a geopolitica regional; a vizinhanca
imediata mexicana aos Estados Unidos no hemisfério norte se diferencia
da formacio territorial brasileira, que integra a conformacio da América
do Sul. Trata-se de uma disting¢do que, ao longo da histéria, entrelagou-se
com o tipo de presenca de cada pais em sua zona de proje¢io sub-regional.
No caso do México, impos-se o compartilhamento com uma area de
influéncia imediata dos EUA, a América Central e o Caribe, o que tanto
propiciou pontos de convergéncia como fortes divergéncias com esta
nacio. O lugar ocupado pelos Estados Unidos nos processos de formagio
nacional mexicano se articula com a sua centralidade no imaginario
nacional, com forte impacto sobre os valores identitarios e patrios, e deram
lugar especial aos principios de soberania e independéncia. Para a nagio
mexicana o vizinho do norte representou uma incisiva externalidade nas
diferentes etapas de construcio de seu projeto nacional — em especial, a
enorme marca deixada pela guerra com os Estados Unidos (1846-1848)
que levou a perda da metade de seu territério®. A na¢io vizinha também
foi um ator com incidéncia no processo revolucionario das primeiras
décadas do século XX.

Ja o Brasil avancgou na defini¢do de suas fronteiras sem o trauma
de disputas e perdas territoriais. Apds o rompimento com a metrépole
portuguesa e posteriormente a guerra do Paraguai, foram alcancadas
negocia¢des com seus dez vizinhos sul-americanos, a maioria por via de
entendimentos bilaterais acerca de discrepancias herdadas do periodo
colonial. Ademais, a prética da arbitragem tornou-se frequente para a

5 ApOs a derrota, o0 México cedeu 2 milhdes e 300 mil km2 aos Estados Unidos, o que abarca atualmente
os estados do Texas, California, Nevada, Utah, Nuevo México y partes do Arizona, Colorado, Oklahoma,
Kansas e Wyoming.
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diplomacia brasileira em negocia¢des fronteiricas em diferentes partes da
América, para as quais a geopolitica do Norte representou uma realidade
distante e de reduzida relevancia.

As relagbes com os Estados Unidos ganharam expressio na agenda
externa brasileira na ultima parte do século XIX, quando o movimento
republicano brasileiro passou a observar a experiéncia politica americana
como uma fonte de inspiracio. Os Estados Unidos representaram um
modelo na edificagdo de uma ordem politica republicana na pendltima
década do século XIX, o que influenciou a escolha do federalismo como
critério de ordenamento territorial e constitucional. Foi também nessa
época que os Estados Unidos se tornaram um relevante parceiro comercial
ao abrir seu mercado ao café brasileiro. Nio obstante, o relacionamento
com os Estados Unidos ganhou relevancia apenas no século XX, apés a
dissolug¢do do prolongado vinculo de dependéncia com a Inglaterra.

1.2. Independéncia versus autonomia

A interface entre circunstancias geogréficas e as op¢des de politica
exterior explicam a importancia, no plano conceitual, das no¢des de
independéncia para o México e de autonomia para Brasil no relacionamento
com os Estados Unidos. Nas primeiras décadas do século XX, a diplomacia
brasileira percebe um processo de esgotamento da ordem eurocéntrica que
dominara a ordem internacional, considerando que os Estados Unidos se
converteriam em uma nova referéncia econémica e politica na comunidade
internacional. Desde entdo o Brasil oscilou entre a idealizacdo de lacos
especiais com esta poténcia, concebida inicialmente como uma alianca
nio escrita®, e o desenho de articulacdes regionais, especialmente com
a Argentina, para fortalecer agendas cooperativas que ampliassem as
condi¢bes de autonomia frente aos Estados Unidos. De fato, a agenda
da integragdo latino-americana para a politica externa brasileira esteve
sempre associada a constru¢io de uma alternativa politica e econémica
ao vinculo dependente com a na¢io americana.

Os contrastes entre as trajetérias mexicana e brasileira se refletiram no
lugar diferenciado dos temas fronteiricos e politico-institucionais em ambos

6 Burns, 1966.
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bilateralismos. Ap6s uma significativa perda territorial mexicana, os 3.169
quilémetros que separam os dois paises se transformaram em uma zona
de intensa interacio transfronteirica. Atualmente, o limite terrestre entre
ambos corresponde a fronteira de maior trafego no mundo, significando
um fluxo de aproximadamente 300 milhdes de cruzamentos legais por
ano’. Esta fronteira constitui também a via principal do comércio bilateral,
sendo responsével por 85% das transag¢des entre as duas economias, o que
estimula empreendimentos de infraestrutura fisica, transporte, técnicas
logisticas e de gestdo transfronteirica.

Observa-se que a centralidade da fronteira no vinculo entre o México
e os EUA esteve acompanhada por uma dindmica de fortes oscila¢ées
quanto ao papel dos Estados Unidos no processo de formac¢io nacional
mexicano. Constata-se uma prolongada transi¢do de uma légica conflitiva,
que dominou o relacionamento no século XIX e parte do século XX a uma
associa¢io econdmica institucionalizada — que também envolveu o Canad4 -
no século XXI8. A dinamica cooperativa, entretanto, nido envolveu o
desenho de uma alianca estratégica bilateral. Também nio se observaram
esquemas de coordenac¢io com o Canadd, motivados pela condicio de
ambos como sécios-vizinhos dos EUA, ou mesmo o empenho mexicano
com sentido estratégico de envolvimento trilateral que almejasse inser¢io
a uma gradual configuracio de Unica regido norte-americana®.

Naio obstante, a importancia da vizinhan¢a com os Estados Unidos é
inegivel quando se toma em considerac¢do a magnitude de sua dimensao
sociodemografica. Diferentemente do Brasil, o México retem uma presenca
significativa na vida social, cultural e no mercado de trabalho dos Estados
Unidos, como resultado da dimensao, composicio e distribuicio da
populacio de origem mexicana neste pais. Trata-se de uma didspora que se
aproxima a 40 milhdes de pessoas, das quais 70% correspondem a cidadios
americanos de segunda e terceira geracdes. Este segmento populacional,

7  Esta atividade se realiza através de 56 postos fronteiricos multimodais e de operagdes em processo
permanente de ampliagdo e modernizagéo. Ver Department of Homeland Security, US. Customs and
Border Protection. (falta ano)

8  Vazquezmeyer, 2020; Krauze, 2007; Fernandez de Castro e Dominguez, 2001.

Hershberg e Long, 2024.
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além de se refletir no perfil demografico dos EUA, sustenta uma complexa
rede transnacional que se multiplica domesticamente nos dois paises.

1.3. Identidades étnicas e raciais

Em articulacio ao ponto anterior, deve-se sublinhar como outro
ponto de contraste o lugar dos fatores étnico-raciais presentes em cada
bilateralismo. Enquanto do lado mexicano menciona-se a incidéncia do
componente indigena na convivéncia entre ambas as sociedades, no caso
do Brasil pode-se apontar a relevincia do segmento de origem negra e a
heranca deixada pela escravidio na formacéo social americana e brasileira.
Neste caso suscitam-se paralelismos societdrios compariveis e ndo uma
incidéncia direta produzida por uma convivéncia lado a lado entre duas
sociedades.

Para 0 México, e apesar da dimensio de sua didspora nos Estados Unidos,
aidentidade indigena opera como um disparador da xenofobia neste pais, o
que se manifesta cotidianamente junto a numerosa comunidade de imigrantes
e constitui uma fonte generalizada de tratamentos discriminatérios aos
povos origindrios. Observa-se uma rejei¢do ao componente indigena
na prépria identidade do pais. J4 no caso da popula¢io negra no Brasil
e nos Estados Unidos, o tema racial constitui um ponto de espelhismo
histérico-social instalado pelas experiéncias escravistas vivenciadas
pelos dois paises. Estes elementos ganham expressdo na atualidade para
entender os pontos de didlogo bilateral e possibilidade de didlogo entre
movimentos e organiza¢des das entidades de direitos humanos nos dois
eixos bilaterais. No caso mexicano, a causa indigena vem adquirindo
relevincia no contexto do fortalecimento de movimentos e organizacdes
de direitos humanos nos EUA envolvidos na defesa dos povos originérios
e da imigra¢io de origem latina.

O paralelismo Brasil-Estados Unidos em temas raciais abriu caminho
parauma articulacio entre as agendas de direitos humanos e a de seguranca
publica, na qual as a¢des violentas alimentadas pelo racismo contra
cidaddos de origem negra se faz especialmente presente. Neste mesmo
sentido, identifica-se no Brasil e nos Estados Unidos uma vincula¢io entre
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a violéncia nas periferias urbanas, o uso ndo controlado de armas leves
e a discriminagéo racial.

1.4. Entre as dimensées bilaterais e o interméstico

Observa-se notaveis diferencas quanto a natureza e o alcance dos
vinculos dos dois bilateralismos. Do lado mexicano, constata-se uma
dinimica dual interna/externa o interméstica expansiva de relacionamento,
acompanhada por uma diplomacia multinivelada; para o Brasil existe um
sentido estritamente bilateral nos lacos com os Estados Unidos, com énfases
e intensidades diferenciadas. Sdo relacionamentos que envolvem niveis
de complexidade distintos. Tal contraste condiciona o perfil burocratico
da interagio intergovernamental, o universo numérico e qualitativo de
atores ndo governamentais e suas redes transnacionais com interesses
diferenciados.

Devem ser destacados dois aspectos principais no relacionamento
entre o México e Estados Unidos: o perfil interméstico da agenda bilateral
e o recurso da diplomacia multinivelada como instrumento preferencial
para compensar a assimetria de poder com o grande vizinho do norte.
Em um artigo seminal de 1977, Bayless Manning trouxe a luz o conceito
“interméstico” para descrever os temas que por seu alcance transnacional
sdo “profundos e inseparédveis tanto em termos internacionais como
domésticos”. Sdo diversos os temas que assumem esta condi¢cio dual no
relacionamento entre o México e os Estados Unidos, mencionando-se o
comércio, o meio ambiente, o trafico de armas, a seguranga transfronteirica,
o crime organizado, a energia, e mesmo a satide puiblica. Em todos os casos
se produzem dindmicas politicas e desafios diplomaticos que fogem a uma
agenda tradicional de politica externa.

A primeira consequéncia pratica da centralidade do componente
interméstico é de que, como indicou Abraham Lowenthal, as politicas
dos Estados Unidos para o México costumam ser menos movidas por
considerag¢des estratégicas do que por razdes de politica interna, o que
outorga importancia a interagdo entre grupos de pressio com interesses
particulares e seus esforcos de ingeréncias nos processos decisérios™®.

10  Lowenthal, 2010, p. 110-124.
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A segunda consequéncia é que os temas da agéncia requerem do México
um tipo de diplomacia particular, j4 que envolve uma multiplicidade de
atores governamentais e nio governamentais que participam nas decisées
que lhes afetam.™ Para atender a este desafio se conta uma rede de 51
consulados nos Estados Unidos, o que néo se equivale a qualquer outro
pais. Além de proteger os 11,9 milhdes de mexicanos que residem, de forma
legal ou indocumentada nos Estados Unidos, os consulados mexicanos
atuam em temas de promog¢ido econdmica e de lobby dos interesses de seu
pais. Naturalmente, uma representacio diplomética desta envergadura
contrasta com o Brasil, que conta com 10 consulados que operam em
numero idéntico de estados americanos para atender a uma comunidade
de 1,9 milhées de cidadaos brasileiros residentes nos Estados Unidos*?.
Uma terceira consequéncia do carater interméstico é a sua fun¢io como
insumo de uma sistemadtica fragmentagdo e politizagio bilateral. Esta
tendéncia obstaculiza a construgdo de agendas cooperativas, mesmo se
tratando de um vinculo de alta prioridade para os governos americanos.

1.5. A dimensdo institucional

Dando continuidade ao ponto anterior, uma notavel diferenca
entre os lacos brasileiros e mexicanos com os Estados Unidos se refere
a dimensio politico-institucional. Destaca-se neste caso a dimensio
burocrética e os atores governamentais que conduzem os relacionamentos.
No caso mexicano, ao mesmo tempo que se observa uma diversidade de
agéncias e o carater multiplo de niveis de interacio, este tecido envolve
uma diversidade de segmentos burocraticos domésticos dos dois lados.
Os quatro temas centrais que dominam a agenda bilateral atual — comércio
e investimento, migra¢do, narcotrafico e seguranca transfronteirica - se
configuram a partir de uma natureza dual, interna/externa. Em todos os
casos, 0 manejo governamental envolve responsabilidades e capacidade
de agéncia que extrapolam as fun¢ées do Departamento de Estado nos
EUA e da Secretaria de Relacbes Exteriores no México. Estes sdo temas que

11 Long, 2017, p. 20.

12 Aproximadamente 25% dos brasileiros que residem nos Estados Unidos encontram-se no estado da Florida.
Ver: <https://www.gov.br/mre/pt-br/assuntos/portal-consular/comunidade-brasileira-no-exterior-2013-
estatisticas-2022>. Acesso em: 11 fev. 2025.
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envolvem uma vincula¢io diplomaética, mas também compreendem uma
dimensao intergovernamental, seja de carater federal ou subnacional, ja que
podem compreender a atua¢io dos poderes legislativo e judiciario. Estas
agendas somam uma pléiade de atores e interesses ndo governamentais
como empresarios, sindicatos, didspora, comunidades locais, grupos
minoritdrios e outros.

Ja o relacionamento dos Estados Unidos com o Brasil é administrado
por um grupo mais restrito de agéncias governamentais que respondem as
diretrizes politicas definidas no didlogo bilateral de alto nivel, executado por
seus bragos auxiliares imediatos e apoiado essencialmente pelo [tamaraty
e o Departamento de Estado. A presenca de atores privados estd vinculada
aos interesses econdmico-comerciais que se articulam bilateralmente.
Os temas especificos sdo tratados diretamente com suas contrapartes
governamentais americanas e brasileiras de acordo com as prioridades
da politica externa dos dois paises e em consonincia com a autonomia
com que operam na estrutura nacional de poder. Observa-se nas décadas
recentes a amplia¢do da rede consular brasileira nos Estados Unidos, mais
motivada pelas necessidades de aten¢io a cidadios nacionais no exterior
do que por necessidades de resolugdo de temas da agenda bilateral.

1.6. Os lagos comerciais-econémicos

Destaca-se nesta breve comparacio o peso da vinculagdo econdmico-
-comercial com os Estados Unidos. Ambos os vinculos se caracterizam
pela assimetria de posicdes de México e Brasil em rela¢do aos Estados
Unidos como sécios comerciais durante grande parte do século XX.
No entanto, as mudancas por que passaram estes lacos nas ultimas décadas
do século XX obedeceram a tendéncias contréarias.

Para o Brasil, o mercado americano representava, em 1990, um
destino que absorvia 20% de suas vendas externas, enquanto para o México
este percentual era 70,2%. Ao longo dos anos de 1990, o Brasil estreitou
seus lacos com os paises da América do Sul com a criagdo do Mercosul e
a realizagdo de acordos de livre comércio com alguns parceiros da regido,
como o Chile e a Bolivia. México estreita ainda mais os seus vinculos com
os Estados Unidos com o Tratado de Livre Comércio de entre os dois paises
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e mais o Canad4, que entrou em vigor em 1994. Nos anos 2000, depois da
entrada da China na Organiza¢io Mundial do Comércio e o consequente
aumento das importag¢des de commodities agricolas e minerais, o Brasil ird
se beneficiar e as exportac¢des brasileiras passam a ser direcionadas para
a China, que se tornou o principal parceiro comercial do Brasil em 2009,
conforme ja analisado no Capitulo 3 deste livro. Iremos, portanto, analisar
alguns dados em relagdo ao comércio do Mexico e dos Estados Unidos.

O Gréfico 1 mostra a participagdo do Brasil, Estados Unidos e China
nas exportacdes e importacdes do México. No ano 2000, o percentual das
exportacdes destinadas aos Estados Unidos atingiu 88,2%; observando-se
uma redugdo progressiva posteriormente, o que levou estas a representarem
78,3% em 2022. Atualmente, a China é o terceiro mercado de exportacio
do México, mas com um percentual de 1,9%. O Brasil é o sétimo com 0,7%.
Nesse ano de 2022, a participa¢ido da China nas exportac¢bes brasileiras
era de 26,8%. Chamamos a atengdo para esses dados, pois 2 medida em
que se acirram as tensdes entre Estados Unidos e China, os interesses
exportadores do México e do Brasil ndo convergem em relacio a China.

No caso das importagbes, apds alcancar o percentual de 73,2%, em
2000, os percentuais tendem a declinar e, em 2022, foi de 43,9%. A China
ganhou mercado e foi a segunda origem das importa¢des do México, com
o percentual de 19,6% em 2022. Sob esse prisma, ha um potencial de
tensdes com os Estados Unidos a depender de que forma o novo governo
Trump vai lidar com seus parceiros em relagdo a China.
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Grafico 1. Participacio (%) nas exportacdes e
importacées do México
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Fonte: <https://wits.worldbank.org>. Acesso em: 11 fev. 2025.

O Gréfico 2 mostra a participac¢do do Brasil, México e China nas
exportacdes e importacdes dos Estados Unidos. A presenca do México nas
exportacdes e importacdes supera a do Brasil. Em 2022, a participa¢io
do Brasil nas exporta¢des era de 2,6% e a do México de 15,7%. Nas
importacées, de 1,2% do Brasil e de 13,6% do México.

Nos dois casos, ha assimetrias na comparagio dos percentuais do
comércio bilateral com os Estados Unidos. No entanto, essa é mais acentuada
no caso mexicano. Enquanto 78,2% das exporta¢des mexicanas tinham
como destino os Estados Unidos em 2022, 15,7% das exportacbes dos
Estados Unidos se destinavam ao México, uma diferenca de 62,5 pontos
percentuais. No caso do Brasil, os Estados Unidos explicavam 11,2%
das exportacbes brasileiras, e o Brasil 2,6% das exporta¢ées dos Estados
Unidos, uma diferenca de 8,6 pontos percentuais.
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Graéfico 2. A participa¢io (%) nas exportacdes e
importacées dos Estados Unidos
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Fonte: <https://wits.worldbank.org>. Acesso em: 11 fev. 2025.

Nas relacées bilaterais, o mercado dos Estados Unidos é relevante
para os dois paises, mas a magnitude coloca o Brasil em uma situagio de
uma relativa maior independéncia. Em adi¢io, enquanto a pauta brasileira
se aproxima a de um global trader, a do México espelha a sua dependéncia
do mercado dos Estados Unidos. Outro ponto divergente é que, embora
se registre o aumento da participa¢do da China na pauta mexicana, o
pais explica um percentual pequeno das exportagdes do pais (1,9%) em
compara¢io com o do Brasil (26,8%) em 2022. Isso coloca os interesses
dos paises em posi¢des distantes quando se trata das tensées entre China
e Estados Unidos.

A proximidade geografica entre Mexico e Estados Unidos é um dos
principais fatores para explicar esse resultado. Essa mesma proximidade
também influencia, além do Tratado de Livre Comércio com os Estados
Unidos, o estoque de investimento direto dos Estados Unidos no México
(US$ 144.507 milhées), maior do que no Brasil (US$ 87.909 milhées)
em 2023%.

13 Ver Quadro Comparativo na segao seguinte.
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Por dltimo, se destaca que enquanto a balanca comercial dos Estados
Unidos com o México é deficitdria, o segundo maior déficit em 2022,
com o Brasil é superavitaria, representando o sétimo maior superavit.
Em tempos em que o comércio passe a ser administrado por uma visio
mercantilista, o México estaria mais vulneravel que o Brasil. No entanto,
esta seria uma conclusio precipitada, pois no primeiro mandato de Trump
esse resultado ndo impediu medidas protecionistas em relagio aos produtos
sidertrgicos brasileiros.

2. O peso das agendas

Os contrastes brevemente elencados na se¢io anterior sio os
condicionantes que diferenciam os desenvolvimentos bilaterais do Brasil e
do México com os Estados Unidos. Tanto no caso brasileiro como mexicano,
as experiéncias especificas de vincula¢io com os Estados Unidos incidem
nos entrelacamentos entre dinimicas domésticas e internacionais que se
projetam em suas politicas externas. O quadro abaixo identifica e compara
os temas de agenda sobre os quais tal incidéncia ocorre.

1. Quadro comparativo dos vinculos do México e do Brasil com os
Estados Unidos, 2023

Brasil México
Economia
Comércio exterior (% do PIB)* 32 82.3
Valor do comércio bilateral (milhées de délares)? 83 705.3 797 958.5
Participa¢io no comércio total dos EUA (%) 1.7 15.7
nas exportagdes totais dos EUA (%) 2.3 16
nas importacdes totais dos EUA (%) 1.2 15.4
Posi¢do como parceiro comercial dos EUA 15° 1°
Posi¢do como mercado de exportacio dos EUA (%) 9° 20
Posi¢io como fornecedor dos Estados Unidos 18° 1°
Participa¢io dos EUA no comércio total do pais® 134 64.5
Exportacées (%) 11 84
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Brasil México
Importacées (%) 15.9 45
Fluxo de investimento direto dos EUA no pais
10952 13757
(milhées de délares)*
Investimento direto acumulado dos EUA no pais
87909 144 507

(milhées de délares)

Participa¢io dos EUA no fluxo de IED no pais 17% 38%

Turistas dos EUA que visitam o pais (entradas)® 670 mil 36.7 milhoes

Assisténcia da USAID (milhées de délares)® 66.5 223.5

Posi¢do como receptor de assisténcia da USAID na AL 12° 6°
Demografia e sociedade

Populag¢io do pais nos EUA” 1,9 milhoes 11.9 milhdes

Nacionais vivendo sem autoriza¢io nos EUA* 218 mil 5.1 milhées

Popula¢io americana no Brasil/México 22,3 mil 1.5 milhoes

Opinido favoravel do pais nos EUA® 64% 59%

Opinido favoréavel sobre os EUA no pais® 73% 72%

Preferéncia por uma relacio mais préxima com os

68% 46%

EUA do que com a China

Preferéncia por uma rela¢io mais préxima com ambos 6% 25%
Diplomacia bilateral e multilateral

Consulados dos EUA no pais'’ 5 18

Consulados do pais nos EUA 10 53

Ageéncias representadas na embaixada dos EUA 12 34

Lobismo nos EUA 2000-2021 (contratos ativos por 33 08

ano)'* ’

Voto coincidente geral com os EUA na AGNU*? 46% 44%
Resolu¢bes importantes para os EUA 76% 69%
Resolugdes sobre Israel 8% 19%
Resolucées sobre a Ucrania 75% 75%
Resolugdo ES-11/3 suspensio da membresia

. Abstencdo Abstencdo
da Russia no CDH 2022 (EUA a favor)

Voto coincidente geral com os EUA na CSNU 2022% 96% 97%
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Brasil México
Res. 2623 sessao de emergéncia da AGNU
A favor A favor
sobre a invasdo russa na Ucrania (EUA a favor)
Resolugio sobre a integridade territorial da
. . . Abstencio A favor
Ucrania vetada por China e Russia (EUA a favor)
Seguranca e Defesa
Localiza¢do na arquitetura de defesa dos EUA Comando Sul ~ Comando Norte
Assisténcia militar e seguranca (milhées de 1 507
dolares)* '
Treinamento 1 1.7
Antiterrorismo - 1
Antinarcéticos 48 -
Exportacées de armamento americano para o pais
164 25

2018-2023 (milhées de délares)*®

Fontes:

)

2)

3)

4)

5)

6)

7)
8)

9)
10)

Dados do Banco Mundial sobre a participagio percentual do comércio de
mercadorias no PIB em 2022.

Calculos proprios com base nos dados sobre comércio de mercadorias publicados
por: United States Census Bureau U.S. International Trade in Goods and Services,
Annual Revision. Disponivel em: <https://www.census.gov/foreign-trade/Press-
Release/ft900/final_2023.pdf>. Acesso em: 11 fev. 2025.

UN Comtrade y Banco de México, Cubo de Informacién de Comercio Exterior.
Disponivel em: <https://www.banxico.org.mx/CuboComercioExterior/>. Acesso
em: 11 fev. 2025.

Os dados sobre fluxo e estoque de investimento estrangeiro direto sio da
Comissdo Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e da Secretaria de
Economia, Comissio Nacional de Investimentos Estrangeiros, 2023.

Numero de entradas de turistas internacionais registrados em 2023 de
nacionalidade americana. Ministério do Turismo e Secretaria de Turismo.

Os dados se referem as obriga¢ées orcamentarias de assisténcia dos Estados
Unidos em 2023 e abrangem as seguintes 4reas: desenvolvimento econdmico,
democracia, satde, educacio, meio ambiente e assisténcia humanitéria. Clculos
préprios com informagdes da base de dados do ForeignAssistance.gov.

Refere-se a populacio de residentes nos Estados Unidos nascidos no Brasil e no
México. Dados de 2023 do Migration Policy Institute.

Gallup, Country Ratings, February 1-23, 2023. Disponivel em: <https://news.gallup.
com/poll/1624/perceptions-foreign-countries.aspx>. Acesso em: 11 fev. 2025.
Latinobarémetro, 2023.

A informacio sobre consulados e agéncias representadas foi obtida nos portais
do Ministério das Relacbes Exteriores, da Secretaria de Relacbes Exteriores e
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das embaixadas dos Estados Unidos no Brasil e no México. No México, ha 9
consulados e 9 escritérios consulares.

11) Os numeros referem-se a média anual de agéncias de lobismo nos Estados Unidos
contratadas por atores governamentais e nio governamentais do Brasil e do
México durante o periodo de 2000 a 2021, com base nos registros semestrais
elaborados pelo Departamento de Justica. Ver US Department of Justice, The
Foreign Agents Registration Act (FARA).

12) U.S. Department of State, Report to Congress on Voting Practices of UN Members
for 2023, 31 March 2024. Disponivel em: <https://www.state.gov/wp-content/
uploads/2024/10/Voting-Practices-of-UN-Members_2023-Report.pdf>. Acesso
em: 11 fev. 2025.

13) U.S. Department of State, Report to Congress on Voting Practices of UN Members
for 2022, 31 March 2023. Disponivel em: <https://www.state.gov/wp-content/
uploads/2024/04/Report-Voting-Practices-of-UN-Members-2022.pdf>. Acesso
em: 11 fev. 2025.

14) Os numeros referem-se ao or¢amento atribuido para o ano fiscal de 2024. Vale
destacar que Brasil e México ndo recebem fundos do Programa de Financiamento
Militar Estrangeiro (FMF, na sigla em inglés). Congressional Research Service,
U.S. Foreign Assistance to Latin America and the Caribbean: FY2024
Appropriations, atualizado em: 6 ago. 2024.

15) Dados em valores do indicador de tendéncia (TIV) do Instituto Internacional de
Pesquisa para a Paz de Estocolmo (SIPRI, na sigla em inglés).

3. As vincula¢bes econémicas

Quando se analisa o perfil comercial do México é crucial entender as
razdes que explicam sua estrutura atual em termos de mercado de destino,
fonte de importacio, tipo de produtos comercializados e a relevincia do
comércio internacional para a sua economia. Um fator de peso evidente é
alocalizagio geografica do México, vizinho imediato dos Estados Unidos,
a maior economia mundial. O modelo de gravidade que explica os fluxos
comerciais entre os paises em funcdo do tamanho das economias e da
distancia geografica é condizente com a densidade das trocas comerciais
entre o México e os Estados Unidos. Ndo obstante, a geografia ndo é o
unico fator determinante; o México montou a segunda rede de tratados
de livre comércio (TLCs) mais ampla da América Latina, apenas superada
pelo Chile, que atualmente conta com 34 TLCs™.

14 Krugman, 2015.
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No ambito regional, destacam-se os tratados negociados com
o Triangulo do Norte (El Salvador, Honduras e Nicardgua), Uruguai,
Venezuela, Colémbia e Chile'. Também cabe sublinhar a presen¢a mexicana
na Alianca do Pacifico, cujo propésito vai além do 4mbito comercial®.
Ja o Brasil e a Argentina, duas economias centrais na regido, estao fora
da rede de TLCs assinados pelo México.

Em 1991-1993, o México negociou o Tratado de Livre Comércio da
Ameérica do Norte (TLCAN) com o objetivo de limitar as a¢des unilaterais
dos Estados Unidos no que se refere a barreiras néo tarifarias, cotas e
tarifas, préticas desleais como dumping e subsidios e para estabelecer um
mecanismo de solu¢io de controvérsia ancorado no direito e em critérios
técnico-cientificos. Os Estados Unidos, de sua parte, exigiram um acordo
de protec¢io aos investimentos, o que garantiu maior seguranca para
os investimentos no México e proporcionou a este pais facilidades de
acesso ao mercado americano. Tal acesso tornou-se um incentivo para o
investimento estrangeiro de terceiros, o que estimulou uma sequéncia de
negocia¢des de livre comércio adicionais, com a Unido Europeia e diversos
paises asiaticos®’.

Em 2018, como parte do Acordo Abrangente e Progressivo para a
Parceria Transpacifica (Comprehensive and Progressive Agreement for Trans-
-Pacific Partnership, CPTPP), o México passou a ter acesso a importantes
mercados como Japio, Malésia e Vietna'®. Ji a China, que ndo forma parte
deste acordo, mantém uma dindmica competitiva em diversos mercados
com o México. Em termos comparados, os produtos mexicanos sofrem

15 O tratado com a Venezuela fazia parte do G3 (Colémbia, México, Venezuela). Venezuela retirou-se em
2006. Uma lista atualizada dos acordos comerciais do México estéd disponivel no site do Ministério da
Economia: <https://www.gob.mx/se/acciones-y-programas/comercio-exterior-paises-con-tratados-y-
acuerdos-firmados-con-mexico#:~:text=M%C3%A9xico%20cuenta%20con%20una%20red,Parcial)%20
en%20el%20marco%20de>. Acesso em: 11 fev. 2025.

16  Atualmente este acordo enfrenta dificuldades politicas causadas pelas tensdes entre os governos mexicano
e peruano.

17 Este acordo, que inclui componentes de comércio, cooperagao e dialogo politico, foi renovado em uma
negociagao concluida ha seis anos, embora ainda nao tenha entrado em vigor (Governo do México,
2022). Persistindo o acordo original de 2000 em relagdo a Asia, o México assinou um tratado com o Japao
e posteriormente aderiu ao CPTPP, anteriormente conhecido como TPP.

18  Alguns mercados importantes, como a Indonésia, que anunciou que ira solicitar a adesdo ao tratado em
um futuro proximo (Swissinfo, 2024), e a Coreia do Sul, sdo deixados de fora do CPTPP, limitando o ambito
das oportunidades comerciais para 0 México na regiéo.
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mais do que os brasileiros nas disputas com a China por terceiros mercados.
Com a chegada de Donald Trump ao poder em 2018, os Estados Unidos
decidem n&o aderir ao CPTPP e exigem ao México uma renegocia¢io do
TLCAN, que d4 origem ao Tratado entre México, Estados Unidos e Canad4
(T-MEQ)*. O novo entendimento é muito semelhante ao anterior, mas
também introduz mudancas significativas como regras de origem mais
rigorosas para a indistria automotriz e mecanismos mais efetivos para
solucdo de controvérsias. Inegavelmente, a relagdo comercial entre México
e Estados Unidos continua sendo fundamental, especialmente a partir do
T-MEC. E muito provével que na revisio do T-MEC, prevista para 2026,
a China venha a ter uma influéncia relevante em funcdo do contexto de
rivalidade econdmica e geopolitica com os Estados Unidos. Poderio surgir
novas barreiras comerciais, obedecendo a se¢io 232 da Lei de Comércio de
1962, justificada com argumentos de seguranca nacional, o que colocaria
o risco de préticas coercitivas e possibilidades de comprometer o acesso
ao mercado americano.

Em resumo, o perfil comercial mexicano é o resultado de fatores
histéricos, geograficos e estratégicos que levaram o pais a constituir uma
rede de tratados comerciais, diversificando seus mercados e reduzindo a
vulnerabilidade de uma concentrac¢io nos Estados Unidos. As crescentes
tendéncias protecionistas do contexto global serdo um estimulo crucial
para que o pais continue dando prioridade & modernizacdo e expansio
dos acordos comerciais.

Atualmente, o México conta com a oportunidade de atrair investimentos
externos de seus sdcios e de paises, como o Brasil por exemplo, que buscam
ter acesso ao mercado americano®. E improvavel que os Estados Unidos,
sob a presidéncia de Trump, amplie 0 acesso de seu mercado nos préximos
anos, o que fortalece a posi¢gio do México como um sdcio estratégico
para terceiros. Ndo obstante, este tipo de vantagem depende dos termos
de entendimento com o governo americano e a garantia de que nio se
imponham barreiras adicionais em fun¢io de supostas triangula¢cdes com
produtos de procedéncia chinesa.

19 Anaya e Gonzales, 2022.
20 Spak, Rosenzweig e Comstock, 2022.
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No que tange o investimento estrangeiro, se bem exista um predominio
dos fluxos provenientes dos EUA, observa-se nas décadas recentes uma
tendéncia de diversificagdo. Em 2006, 60% do investimento estrangeiro
direto (IED) no México provinha dos Estados Unidos. Em 2021, a
participa¢do dos EUA no IED caiu para 41%. Neste mesmo ano, o Japao
incrementou sua participa¢do para 4%, enquanto a Europa quase alcangou
os EUA com 37% do total do IED.

No Capitulo 3, analisamos a rede de acordos comerciais do Brasil.
Foi ressaltado que o pais em compara¢io com seus parceiros latinos, como
o Chile, tém relativamente menos acordos comerciais e com escopos
temadticos limitados. Enquanto para o México a amplia¢io da rede de
acordos visa atenuar a dependéncia dos Estados Unidos, as motivacdes
do Brasil vio de propostas para a consolida¢io do espago sul-americano,
comeércio Sul-Sul e o tema da multipolaridade (Unido Europeia).

Foi ressaltada a importéncia do término das negocia¢des do acordo
Mercosul-Unido Europeia em novembro de 2024. Em um momento em que
o governo Trump ameaca uma elevacio geral das tarifas de importagdes
e de acirramento das tensdes com a China, o acordo sela a unido entre
dois blocos que apostam na multipolaridade e no funcionamento dos
organismos multilaterais para a estabilidade da ordem politica e econémica.
Nem a Unido Europeia e nem o Mercosul gostariam de ser obrigados a
escolherem entre uma lealdade irrestrita aos Estados Unidos ou a China.

O Brasil é membro do BRICS e tem rela¢ées de parcerias estratégicas
com a China. Como analisado no Capitulo 3, o Brasil nio assinou o
projeto Cinturdo e Rota da China, mas assinou 37 acordos com a China
em novembro de 2024, sendo que se ampliaram as possibilidades de
trocas em moeda chinesa (renmimbi) e foram assinados empréstimos
em renminbi. Em um cendrio de acirramento de tensées entre Estados
Unidos e China, as relacdes bilaterais do México e do Brasil com os Estados
Unidos sinalizam, no campo comercial e econémico, pondera¢des com
pesos distintos no campo geopolitico. O Brasil possui maior margem de
manobra e tenta avan¢ar com sua agenda de comércio e investimentos

21 A comparagdo do investimento versus comparagao do comércio ¢ apresentada em anos diferentes porque
a fonte estatistica de investimento que nos permite fazer uma analise longitudinal para o caso do México
facilita a base comparativa a partir de 2006.
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em um campo que reflete o compromisso com uma ordem multilateral e
multipolar. O México é um aliado na defesa dessa ordem, a questio é até
que ponto sua dependéncia do mercado dos Estados Unidos limita o seu
grau de autonomia nesse campo.

3.1. O nexo interno/externo

Na véspera das elei¢ées presidenciais mexicanas que conduziram ao
triunfo da candidata morenista Claudia Sheinbaum, a revista The New Yorker
publicou um artigo intitulado “Will México Decide the US Election?”, que
indica a natureza interméstica deste bilateralismo. Os temas decisivos do
processo eleitoral americano em 2024 — a fronteira, migragio e economia —
estdo direta e estreitamente vinculados a este relacionamento. Nio é a
primeira vez que o México adquire tal visibilidade na agenda eleitoral dos
republicanos e democratas, algo também observado em 2016 e 2020. Esta
incidéncia, entretanto, tornou-se mais contundente obedecendo as novas
tendéncias dos panoramas politicos internos nos dois paises.

Nos Estados Unidos, a radicalizacdo da estratégia trumpista de
politizacdo e securitizacdo da migracio e do (des)controle da fronteira
sul, dos temas que envolvem diretamente o México, vém provocando
uma direitiza¢io do debate publico. Ao mesmo tempo, desde 2019, com a
imposic¢do do tratado bilateral de conten¢io migratéria “fique no México”,
ampliou-se a percepc¢do de que o México dispde da chave para abrir ou
fechar a entrada para a imigracdo irregular, e portanto a capacidade
de incidir sobre o sucesso ou fracasso dos esforcos dos governos dos
Estados Unidos para controlar a fronteira?’. Na pratica, o governo de
AMLO instrumentalizou a cooperagdo bilateral em temas migratérios e
fronteiricos para neutralizar pressées de setores duros opositores a sua
agenda interna. De acordo com esta mesma légica, se pretendia neutralizar
diferencas em temas de comércio, energia e relativas a trafico de drogas, e
ao mesmo tempo ampliar a margem de autonomia para lidar com questdes
das agendas latino-americana e geopolitica mundial.

22 "How the border could cost Biden the election’, The Economist, 25 jan. 2024; “Who could sway the outcome
of the US. election? Mexico's President”, New York Times, 27 mar. 2024; How Mexico is helping Biden
and Harris at the US. border” Washington Post, 14 set. 2024; Diego Oré et al, “How Mexico s migrants
crackdown influences the US. election’, Reuters, 29 oct. 2024.
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A fronteira entre o México e os Estados Unidos, a décima em extensdo
no mundo, é mais do que uma mera demarcacgio territorial e pode ser
conceitualizada como um microcosmos de uma relacio bilateral em funcio
de suas singularidades. Trata-se de singularidades que “contribuem para
definir a natureza mesma da relagdo” e para refletir suas contradi¢bes em
termos de conflito e cooperacio, de assimetria e interdependéncia, de
muros que separam e intensos vinculos que entrelacam, de desconfianca e
confianca, de ameacas e oportunidades reciprocas®. Esta é uma fronteira
porosa, dinamica e assimétrica que ndo apenas “cumpre fun¢des limitrofes
como estabelece pontes entre os dois territérios, terceiros paises, regides
e subregides com as quais estio conectados” (América do Norte, América
Latina, América Central e Caribe). Neste sentido, é constante sua utilizacido
por nacionais de outros paises latino-americanos para ingressar nos Estados
Unidos. Entre outubro de 2019 e setembro de 2024, por exemplo, foram
apreendidos 162 mil brasileiros tentando cruzar a fronteira México-EUA?.

A centralidade do tema fronteirico na agenda bilateral com os Estados
Unidos se agrava com o quadro atual de avan¢o do protecionismo e do
nacionalismo, o que extrapola a dimenséo estritamente bilateral de trés
maneiras. Primeiramente, a externalizacdo e securitizacio das politicas
americanas na gestdo de sua politica migratéria gera triangulacoes
envolvendo o México e outros paises. Em segundo lugar, como foi observado
recentemente, o peso do tema migratério articulado ao da seguranca
interna na agenda politica doméstica e nos embates eleitorais estimula a
politizacio do relacionamento com o México. O terceiro desdobramento
diz respeito a instrumentalizacio dos controles fronteiri¢os e migratérios
como elemento de coer¢io e/ou de transacido em negocia¢des de curto e
médio prazo.

Enquanto seja flagrante o sentido diferenciador que o entrelacamento
fronteira-migracio imp&e na comparacio entre os bilateralismos dos EUA
com o México e o Brasil, hd que se notar a crescente da questdo migratéria
para o segundo pais. De um total de 4,9 milhées de brasileiros no exterior,
si0 1,9 milhées que residem nos Estados Unidos, concentrados nas cidades

23 Ferrat, 1995, p. 50-58.

24 Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil, Patrulha da Fronteira México-EUA e Departamento de Seguranga
Interna dos EUA. Publicado por O Globo, 10 nov. 2024.
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de Nova York e Boston, como também nos diferentes condados do Estado
da Flérida. Cresce continuamente o nimero de brasileiros indocumentados
neste pais, que representam atualmente a décima segunda nacionalidade
que mais sofre apreensées por parte das autoridades americanas.

4. Defesa, seguranca e crime organizado.

As agendas bilaterais dos Estados Unidos com o México e o Brasil
em temas de seguranca e delito organizado também indicam contrastes.
O peso do tema fronteiri¢o corresponde a um traco tnico do bilateralismo
mexicano-americano nestas agendas. De fato, a securitiza¢io no caso
do México envolve complexidades ndo comparaveis com a de seus pares
latino-americanos. Como ja indica o quadro comparativo que resume os
vinculos do México e do Brasil com os Estados Unidos, sdo notaveis as
diferencas no caso dos temas de Seguranca e Defesa. Cabe esclarecer que,
além do contraste no volume de recursos econémicos, no caso mexicano as
atividades financiadas desde o Comando Norte referem-se essencialmente
ao combate ao narcotrafico, enquanto os programas do Comando Sul para
o Brasil estdo destinados 4 colaborac¢do na drea de defesa militar.

A proposta analitica desenhada por Buzan e Waever adota uma
concepgio abrangente da seguranca para absorver as complexidades de uma
perspectiva regional em seguranca. O conceito de “complexo de seguranca
regional”, ao mesmo tempo que diferencia os complexos da América
do Norte e do Sul, indica o papel dos Estados Unidos nesta distin¢io?.
De acordo com estes autores:

O engajamento dos Estados Unidos na América Latina é
um caso classico de um complexo no qual um poder incide
sobre uma vizinhanca que nio conta com outros grandes
poderes. A diferenciacio entre América do Norte e do
Sul extrapola a geografia na configuragio das agendas de
seguranca. A América do Sul raramente foi uma fonte de

preocupacio de seguranca para os Estados Unidos, e as

25 Buzan e Waever, 2003, p. 263-267.
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dinamicas de seguranca desta regido sio de origem regional

e nio influenciadas pelos Estados Unidos.?

Este contraste, entretanto, nio tem impedido que as agéncias de
governo americanas, em especial o FBI (Federal Bureau of Investigation), a
DEA (Drug Enforcement Administration) a CIA (Central Intelligency Agency),
mantenham ativos seus radares e desenvolvam programas de colaboragido
com suas contrapartes sul-americanas. No caso do Brasil, este vinculo se
aprofundou a partir do governo Temer e Bolsonaro, mencionando-se o
entendimento assinado em marco de 2019 entre os governos dos dois
paises para a cria¢do de um Férum Permanente de Seguranca Brasil-
-Estados Unidos?’. Tornou-se sistematico o didlogo entre a DEA e a Policia
Federal brasileira em opera¢des de apreensio e combate A circulagdo de
entorpecentes desde o territrio nacional como também na transferéncia
de capacidades, recursos e tecnologias, além de treinamentos especificos
neste campo de atua¢do®. A parceria policial bilateral foi estimulada e
apadrinhada pelo Ministério da Justi¢a nos anos de governo Bolsonaro,
o que aprofundou articula¢des interburocraticas bilaterais, utilizados para
fortalecer os lacos entre setores politicos que compartilham afinidades
ideolégicas®. Vale mencionar que esta colabora¢io se mantém no governo
Lula 3.0, reproduzindo uma légica semelhante ao que se observa no setor
de defesa, como foi destacado no capitulo de autoria de Cepik e Hirst, de
autonomia em ac¢des de estreitamento deste bilateralismo.

Na América do Norte, a dindmica de seguranca é diferente, em
movimentos de vai e vem no que tange a cooperagio entre o Canada,
Estados Unidos e o México. A partir dos ataques terroristas de 11 de
setembro, se estabeleceu uma sobreposi¢io cada vez mais estreita entre
seguranca interna, externa e fronteirica do lado americano, que levou a

26 Idem, p. 263.

27 Foérum Permanente de Seguranca Brasil-Estados Unidos. O Servigo de Alfandega e Protecao de Fronteiras
do Departamento de Seguranca Interna e o Bureau Federal de Investigagoes (FBI) assinaram acordos em
18 de margo de 2019 para fortalecer a cooperagdo em seguranga de fronteira e no compartilhamento de
informagoes. Ver: <https://br.usembassy.gov/pt/aumentando-da-cooperacao-dos-orgaos-de-seguranca-
e-o-compartilhamento-de-informacoes/>. Acesso em: 11 fev. 2025.

28 Ver: <https://www.opeu.org.br/2022/04/10/cooperacao-e-conexoes-transnacionais-entre-dea-e-pf-sao-
cada-vez-maiores/>. Acesso em: 11 fev. 2025.

29 Ver: <https://www.opeu.org.br/2022/04/10/cooperacao-e-conexoes-transnacionais-entre-dea-e-pf-sao-
cada-vez-maiores/>. Acesso em: 11 fev. 2025.
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uma vigiladncia permanente por parte da burocracia militar e policial. Nao
obstante, as praticas de cooperagdo institucionalizada foram minimas
e oscilantes, sempre acompanhadas por um déficit de confianca entre
o México e os Estados Unidos, o recurso sistemdtico do unilateralismo
deste dltimo. Diferentemente do caso brasileiro, por exemplo, os canais
de didlogo com a DEA sio frequentemente interrompidos e geradores
de tensdes, mais do que um campo de colabora¢io e aprendizado.
Um exemplo é o acordo Bicentendrio (2021), que pretendia instituir uma
plataforma de atua¢io conjunta em temas de seguranc¢a com um enfoque
mais integral do que o esquema anterior (Iniciativa Mérida de 2007).
No entanto, este ndo conseguiu restabelecer os niveis de interlocugio
entre as agéncias dos dois paises, e menos ainda uma visdo compartilhada
sobre um problema comum, ou superar os percal¢os causados pela reforma
a la Ley de Seguridad de 2020 para restringir as atividades da DEA no
México. Este tema ganhou novas propor¢des na agenda bilateral como
consequéncia da expansdo do crime organizado no México e sua espiral
continua de violéncia acompanhada pela epidemia do consumo de opidides
pela sociedade americana®.

5. Reflexées finais

O declinio da hegemonia americana, a crise da ordem liberal, a erosdo
do multilateralismo e o agu¢amento da rivalidade dos EUA com a China
sdo fatores sistémicos com efeitos diferenciadores para os relacionamentos
do Brasil e do México com os Estados Unidos. No caso do Brasil, como
foi indicado no segundo capitulo deste livro, prevalece um sentido de
oportunidade que vem se capitalizado através de vias alternativas de
minilateralismos seletivos e aspira¢des de maior incidéncia nas agendas da
governanca global. O relacionamento com os Estados Unidos representa
cada vez mais um ponto sensivel nesta agenda que exige prudéncia
frente as escassas convergéncias nos temas da geopolitica mundial e da
governanca global. E de se esperar que na agenda da administra¢io Trump
temas valiosos para a agenda externa do atual governo brasileiro, como a
reforma do arcabou¢o multilateral internacional, o aprimoramento dos

30 O lndice daPaz no México de 2023 constata que a taxa nacional de delinquéncia organizada tem presenca
em 81% do territorio nacional, tendo se expandido em 64,2% desde 2018.

222



As relacdes México-Estados Unidos e Brasil-Estados Unidos: reflexdes sobre bilateralismos contrastantes

compromissos da comunidade de nagdes relativos & mudanca climatica
e uma sensibilidade planetaria aos problemas de inseguranca alimentar
encontrem pouco espa¢o no didlogo bilateral.

Ja no caso mexicano, a nova administracio republicana representara
uma mudanga de cendrio, se bem sejam inegaveis os incentivos econémicos
para um maior aprofundamento da integra¢io produtiva bilateral, como
mencdo as grandes vantagens das dindmicas de nearshoring, vio ganhando
visibilidade os riscos de uma onda protecionistas acompanhada por novas
preocupacdes de seguranca nacional, exigéncias regulatérias, de standard
laborais, ambientais e tecnolégicos do lado americano. Trata-se de uma
realidade na qual se contrapdem incentivos a pressdes, ao qual se soma
a espada de Damocles da revisio estatutaria do T-MEC em 2026. Podera
se abrir uma etapa de incerteza que coloca os dois paises frente a uma
mesa de negociagdo sobre as condi¢des de sua associa¢do econdémica e as
possibilidades de acomodar interesses e politicas sobre temas espinhosos
como energia, producio agricola e mudanca climatica.

Os desafios enfrentados por México e Brasil no contexto de transigdo
da ordem internacional n4o sdo os mesmos. Esta transicio e a rivalidade
EUA-China podem de um lado contribuir para reequilibrar o vinculo
a favor do México, ji que este ganharia espaco no mercado americano
com a marginalizacio da China aproveitando-se das vantagens de sua
proximidade, mas por outro, as suas amarras a economia americana
reduzem as possibilidades de estratégias de diversificacio e contrapeso.
Um governo Trump ird reforcar a agbes unilateralistas e coercitivas. Neste
caso, um cendrio possivel seria um ascenso de narrativas nacionalistas e
soberanistas dos dois lados da fronteira. Este tipo de op¢ao ficou claro no
discurso de posse da presidente Claudia Sheinbaum, quando mencionou
apostar em uma estratégia norte-americana e ao mesmo tempo reiteroua
nio subordinac¢do e aimportancia de manter intacta a autonomia do pais.

A presenca do México nos debates eleitorais de 2024 nos Estados
Unidos foi constante como um ponto da forte polarizagio partidaria e
social que acompanhou a campanha presidencial. O aspecto destacével é
que, diferentemente de outros temas internacionais com alta incidéncia
mediatica, como a guerra na Ucrania e o conflito Israel-Palestino, o debate
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americano sobre a relacdo com o México gira quase exclusivamente
em torno de suas dimensdes domésticas (emprego, standard laboral e
ambiental, seguranca publica e crime e, sobretudo, o trafico de fentanil,
saude publica, direito a estrangeiros, questdes fronteiricas como migra¢io
e recursos naturais).

Asimplica¢ées ideoldgicas dos embates politicos nos Estados Unidos
e sua articulagdo com a crise do liberalismo em termos mundiais ndo
lang¢am suas 4ncoras no México como ocorre no caso do Brasil. Neste pais,
o Bolsonarismo - e suas ramifica¢des em grupos politicos identificados
com valores reacionérios e/ou conservadores — encontram pontos de
didlogo e vincula¢io direta com contrapartes em diferentes partes dos
Estados Unidos, como mencio especial ao estado da Flérida e aos grupos
organizados em Washington DC. Foi instantaneo o impacto da vitéria
eleitoral de Donald Trump para a organiza¢io e preparagio das forcas
politicas internas para as elei¢cdes presidenciais de 2026. Tratar-se-4 de
um incentivo para uma nova onda de divisées e polarizacdes no cendrio
politico brasileiro.

No Brasil, como em alguns paises europeus, nos Estados Unidos e
em varios paises da América Latina, os grupos de direita mais radicais
marcaram uma nova presenca na vida politica nacional a partir de 2016.
J4 no México observou-se um movimento em dire¢do contraria, na
medida em que se enfraqueceram as opg¢des eleitorais da direita, fosse
essa de carater radical ou conservadora. Durante o mandato de Andrés
Manuel Lépez Obrador (2018-2024), o México afirmou-se como um pais
sustentado por uma maioria de esquerda populista, o que significou o fim
de um periodo pendular entre governos minoritarios de centro e centro-
-direita. Esta tendéncia se consolidou em 2024 com a vitéria da candidata
oficial Claudia Sheinbaum, a qual se somou ao avan¢o de uma coalizio
oficial com maioria em ambas as cAmaras do Congresso e a conquista de
novos governos provinciais.

No contexto da consolidagdo do partido Morena como principal forca
politica nacional, os setores da ultradireita identificados com o trumpismo
e o bolsonarismo carecem de uma representacio partiddria e legislativa e
nio contam com cargos de representa¢io popular nos &mbitos municipais
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ou estaduais. Ndo obstante, a condi¢do minoritaria destes segmentos ndo
impede sua maior visibilidade nas redes sociais e suas conexdes internacionais
com grupos afins nos Estados Unidos e na Europa, especialmente com o
Vox na Espanha. A organizacao Global Project Against Hate and Extremism
identificou a0 menos 12 organizag¢des de extrema direita operando no
México®'. Entre as mais radicais, menciona-se a Frente Nacional Anti-
-AMLO (FRENA), que rebate as politicas econdmicas e sociais progressistas
e promove uma narrativa de mio dura, de orientagio xenéfoba, racista e
machista com um ativismo antiaborto e anti LGBTQ+.

Finalmente, cabe avaliar se a conjuntura atual, marcada por um
protecionismo crescente nos Estados Unidos e a necessidade de os
paises da América Latina conseguirem um acesso a este mercado podera
significar uma oportunidade para recalibrar o relacionamento politico e
econdmico entre o México e o Brasil. Para o México, o horizonte de seu
relacionamento com os Estados Unidos estara centrado na revisio do
T-MEC, o que deverd se complementar com uma renova¢io modernizada
de um acordo com a Uniido Europeia. Aproveitar plenamente o CPTPP
sera crucial, se bem que o México deva reconhecer a forte competicio que
enfrenta com outros membros do acordo. Este pais devera ainda buscar
um delicado equilibrio em sua rela¢io com a China em termos comerciais
e como foco de atracido de investimentos diretos. Na América Latina, o
potencial para aprofundar vinculos comerciais e de investimento com o
Brasil pode ser explorado colocando-se de lado os preconceitos e visdes
obsoletas sobre este relacionamento.

No caso do Brasil, j4 existe um acordo de livre comércio no d&mbito do
Mercosul com o México, de carater parcial, e um acordo automotivo que
foi ampliado pelo Brasil em 2020. Além disso, México e Brasil assinaram
um Acordo de Cooperagio e Facilitacio de Investimento em 2015. Com
o0 acirramento do protecionismo nos Estados Unidos, o mercado asiatico
e a China tendem a ganhar prioridade na pauta brasileira, assim como
acesso a manufaturas nos mercados latinos. Ter maior acesso ao mercado
do México nio deve ser entendido como uma ponte para o mercado dos

31 O relatério publicado menciona trés correntes: a catélica Yunque, de linha pro-familia com uma forte
agenda moral, a de extrema direita secular com uma visao hipercapitalista e a vertente pentecostal (Barranco,
2023).
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Estados Unidos. Regras de origem sio largamente utilizadas pelos Estados
Unidos para impedir a triangulacio. Ademais, em um governo Trump
no qual o viés protecionista se aprofundara, nio é certo que um acordo
México facilite entrada de produtos brasileiros nos Estados Unidos. A maior
aproximacio com o México deve ser entendida como oportunidade de os
paises explorarem possiveis parcerias e ampliacdo da pauta de comércio
e investimentos. Em 2023, o México foi o quinto mercado de destino das
exportacdes brasileiras, mas a participa¢io era baixa, 2,5%, e o oitavo
mercado de origem das importac¢des, participa¢io de 2,3%. E, como ji
descrito, a participagdo do Brasil na pauta de exporta¢des do México foi
de 0,7% nas exporta¢des e 2,0% nas importacdes, em 2022.

Além do setor automotivo, os dois paises podem fazer acordos de
cooperac¢do, como no setor de energia. Em adigéo, setores de servigcos como
audiovisuais e turismo, ji explorados em parte, podem ser estimulados.
Ao mesmo tempo, a convergéncia entre os presidentes dos dois paises
durante a cipula do G20 no Rio de Janeiro podera representar um estimulo
para uma mais ampla cooperacdo em temas da agenda de governanca
global, como o combate contra a fome e a reforma da arquitetura financeira
internacional para o desenvolvimento. Para os dois paises, México e Brasil,
intensificar o comércio e possiveis parcerias de investimentos seria oportuno
em um momento de intensificagdo do protecionismo dos Estados Unidos.

Serd, portanto, oportuno e vidvel renovar acordos comerciais entre
Brasil e México. H4 convergéncias na visdo de Lula e Sheinbaum sobre
intmeras questdes. Em adicio, apesar das considera¢des acima, um cenério
mais otimista, supondo que as regras sob Trump nio serdo endurecidas
para o Mexico, encontra possiveis brechas. Nesse caso para o Brasil, um
maior investimento no México permitir-lhe-ia ter acesso ao mercado
dos Estados Unidos — 0o que mantera o acesso ao mercado fechado sob
Trump. As regras de origem do T-MEC sio altas em alguns itens — como
automdveis e autopegas — mas ndo impossiveis de serem cumpridas. Em
muitas outras industrias, elas sio mais baixas e mais viaveis de serem
cumpridas. Na verdade, o México procurard provavelmente reduzir a sua
j4 modesta dependéncia dos fatores de producio chineses no 4mbito da
revisdo do T-MEC. Essalacuna pode ser preenchida pela produ¢io mexicana,
mas também pelo investimento brasileiro. O México estd interessado em
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diversificar as suas rela¢bes comerciais e de investimento, e a previsivel
aproximacio ainda mais estreita com os Estados Unidos e um relativo
distanciamento da China poderiam e deveriam ser complementados
por uma maior aproximacdo entre o México e o Brasil. Isto tem uma
légica geopolitica e comercial. Em dltima instancia, o que deve mover
a aproximacio dos paises é a possibilidade de explorarem possiveis elos
nas cadeias de produgéo.

Ressalta-se que o término das negocia¢ées Mercosul-Unido Europeia,
em novembro de 2024, e a proposta de renovagdo do acordo México-Unido
Europeia, é um ponto em comum entre os dois paises pois sinalizam por
ambas as partes o compromisso com um sistema multipolar. Os acordos
com a Unido Europeia possuem uma agenda ampla e seria um ponto de
partida, México e Brasil, enquanto membro do Mercosul, identificarem
seus pontos de convergéncia para que um possivel futuro acordo entre
México e Brasil contemple uma agenda que v além do tradicional tema de
acesso a mercados. Seria o primeiro acordo de cardter amplo do Mercosul
com um pais em desenvolvimento.

Os interesses comuns do México e do Brasil vio além da pauta
econdmica bilateral. Em um momento de grandes incertezas e tensdes na
economia mundial, poténcias médias precisam de institui¢des que sirvam
como anteparo em relacio as disputas das grandes poténcias. Um exemplo
foi a criagdo do Mecanismo de Solucio de Controvérsias temporario
assinado por 27 paises, como China e Unido Europeia, e 11 paises latinos,
como Brasil e México. A solu¢io temporéria visou lidar com a paralisacio
desse mecanismo na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) pelos
Estados Unidos*’. AOMC ainda “nio morreu”, acordos plurilaterais estao
sendo debatidos e a participa¢io dos paises em desenvolvimento podera
impulsionar negocia¢es ao lado de grandes economias, que em principio
tém defendido a importincia do multilateralismo reformado. Temas
como comércio eletrénico, inteligéncia artificial, entre outros, precisam
ter um minimo de regulagio para que nio constituam mais um fator de
agravamento da distancia entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

32 Os Estados Unidos paralisaram o mecanismo em 2019. Organization Appellate Body crisis and the multi-
party interim appeal arbitration arrangement, 2024. Ver: <https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/
document/EPRS_BRI(2024)762342>. Acesso em: 11 fev. 2025.
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Um Estados Unidos voltado para dentro, com politicas que ignoram as
repercussdes mundiais de suas a¢bes, requer que paises identifiquem
interesses comuns e mantenham viva a agenda multilateral. México e
Brasil podem encontrar sinergias na pauta de governanc¢a multilateral.

Em termos politicos, os desafios bilaterais sdo maitsculos, ndo apenas
pelo retorno de Donald Trump a presidéncia dos Estados Unidos, mas pelo
fortalecimento automatico das visdes antiglobalistas e isolacionistas da
extrema direita do partido republicano. Ganha impulso uma estratégia
de primazia nacionalista, unilateralista e transacional, sustentada pela
defesa dos slogans “América primeiro” e “faca a América grande outra
vez”, que colide frontalmente com o internacionalismo liberal vigente
nas tltimas trés décadas.

Serd inevitdvel que se encolham, tanto no México como no Brasil,
as margens de agio e os niveis de consenso interno para enfrentar com
posturas soberanistas e autonomistas os ameacantes tambores a soar desde
o Norte. Oxal4 este contexto venha a ser compreendido pelos governos e
os seus grupos de sustentacdo internos, em ambos os paises, como uma
oportunidade histdrica para buscar estratégias de agio comuns e compartilhar
caminhos inovadores de inser¢do mundial. As coincidéncias politicas
entre os presidentes Lula e Claudia Sheinbaum poderiam representar
um incentivo nesse sentido. Sob esse aspecto, o acordo Mercosul-Uniio
Europeia e a renegocia¢io do acordo México-Unido Europeia.
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A proposta deste livro ¢é analisar as relagoes Brasil-Estados Unidos do
ano de 2003 até o ano de 2023. Setembro de 2001 marca mudancas
na politica externa dos Estados Unidos, onde o tema do terrorismo
internacional ganha especial destaque. Ao mesmo tempo, as negociagoes
de uma Area de Livre Comércio das Américas comegam a perder forga
e sdo finalmente abandonadas. Acompanha este processo o avanco
da fragmentagédo regional entre o Norte e o Sul.da América Latina,
com impacto no relacionamento das duas sub-regides com os Estados
Unidos. O Brasil é parte de um progressivo distanciamento politico
entre Washington e diversos governos sul-americanos, estimulado por
politicas externas de cunho autonomista e iniciativas voltadas para o
fortalecimento da integragao regional. Também se dd a'entrada da China
para a Organiza¢ao Mundial do Comeércio, em concomitancia com sua
ascensao como primeiro exportador mundial, acompanhado pela veloz
internalizacdo de suas empresas. Logo, a China desloca os Estados Unidos
como principal mercado de exportagoes do Brasil e de principal pais de
origem das importacdes brasileiras.

O nosso objetivo é contribuir com reflexdes sobre como essas questoes

tém sido respondidas no contexto das relagoes Brasil-Estados Unidos

nos ultimos vinte anos. Sao temas que levam a construg¢ao de posigoes
convergentes ou ndo? O mapeamento tematico proposto preténde cobrir

as principais questdes sobre as quais tais convergéncias e possiveis

diferenciagdes se configuram e tendem a se projetar.
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