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APRESENTACAO

E com satisfacdo que apresentamos este primeiro numero dos Cadernos
de Politica Exterior, que serdo publicados semestralmente pelo Instituto de
Pesquisa de Relagoes Internacionais (IPRI) — retomando um trabalho que
se iniciou nos anos 1980, com os saudosos Cadernos do IPRI, publicados
por este Instituto entre 1988 e 1994.

A nova revista tem como objetivo trazer uma contribuicdo ao
debate sobre temas ligados as relagdes internacionais e a politica externa
brasileira. A discussao publica desses temas vem assumindo, no Brasil,
importancia cada vez maior, o que reflete, por um lado, a consolida¢ao e
aprofundamento de nossa democracia, e, por outro, a crescente proje¢ao
do Pais no cenario internacional. Os “Dialogos sobre Politica Externa”,
realizados pelo Itamaraty em 2014, confirmaram a relevancia da interagao
entre Governo e sociedade nos temas da agenda internacional.

Tem-se desenvolvido de forma significativa, no Brasil, a producio
académica de conhecimento na area de relagoes internacionais. Um nimero
cada vez maior de universidades oferece cursos nessa area, em varios casos
com programas de pos-graduagao. Multiplicam-se as dissertagoes e teses
defendidas a cada ano. Soma-se a isso a produgao, igualmente relevante, em
areas correlatas, como as de economia, historia, geografia, ciéncias sociais,
filosofia politica e outras. Os que trabalham com a diplomacia s6 tém
a ganhar com isso. Como toda atividade “intensiva em conhecimento”, a
politica externa se beneficia da diversificacao e sofisticagao do debate.

Inversamente, ndo é menos correto afirmar que a sociedade civil
brasileira — incluindo as universidades, os centros de pesquisa e as ONGs —,
assim como outros 6rgaos do Governo para os quais também se espraia
a agenda de temas internacionais, podem beneficiar-se de um acesso mais
amplo ao conhecimento gerado no ambito do préprio Ministério das
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Relagdes Exteriores, ao qual o IPRI esta vinculado. Como salientou em
seu discurso de posse o Ministro Mauro Vieira, é parte da vocagao do
Itamaraty contribuir para “ajudar a sociedade e os agentes econémicos e
sociais brasileiros a melhor compreender o mundo, nossos interesses ¢ a
propria agenda diplomatica brasileira”. O debate sobre a politica externa
¢ uma via de duas maos, na qual o Itamaraty pode e deve absorver o
conhecimento que se produz fora dele, mas deve igualmente contribuir
para que o pensamento dos diplomatas seja, ele proprio, um insumo a
enriquecer a discussdao no espago publico. Como ¢ 6bvio, isso ja ocorre ha
muito tempo e de formas diversas, por meio da participa¢ao de diplomatas
em seminarios e conferéncias, a publicacdo de artigos, livros, ou mesmo
em contatos informais. Os Cadernos de Politica Exterior nio pretendem,
assim, reinventar a roda. Trata-se, nada mais, de proporcionar um canal
adicional de acesso a informagao de qualidade.

Os trés primeiros textos incluidos neste primeiro numero sao de
autoria de diplomatas que ocupam posi¢oes de chefia na Secretaria de
Estado (isto ¢, a parte do Itamaraty que funciona em Brasilia) e trazem
informagao e analise sobre temas cuja importancia dispensa comentarios:
as perspectivas de agdao conjunta e cooperacaio dos BRICS (por José
Alfredo Graga Lima), os rumos das relagdes bilaterais Brasil-China (por
Francisco Mauro Brasil de Holanda) e a relagao entre politica externa e
defesa nacional (por Rodrigo de Lima Baena Soares).

Os demais artigos foram escritos por diplomatas no contexto
do “Curso de Altos Estudos” (CAE) do Instituto Rio Branco (IRBr).
Desde 1979, o CAE oferece aos diplomatas brasileiros a oportunidade
de elaborarem estudos em profundidade sobre temas de interesse para a
insercdo e a a¢ao externa do Brasil. Cada tese do Curso de Altos Estudos
¢ defendida pelo candidato em sessao de arguicao oral perante uma banca
examinadora composta de diplomatas, funcionarios de outros 6rgaos de
governo e especialistas do meio académico. Varias das teses do CAE ja
foram publicadas na forma de livros, inclusive pela Funda¢ao Alexandre
de Gusmio (FUNAG). Ademais das teses, os candidatos apresentam
também um artigo, voltado para uma divulgacao mais ampla. A partir de
uma antiga sugestao de Gelson Fonseca Jr., o IPRI e a FUNAG — com o
valioso apoio e colaboragao do IRBr —, convencidos de que esses textos
sao de grande interesse nao apenas para o Itamaraty, mas para todos os
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que se acompanham a politica externa, tomam, assim, a iniciativa de incluir
nos Cadernos de Politica Exterior, seis artigos que correspondem a trabalhos
que se destacaram nas edi¢des mais recentes do CAE.

Publicam-se, assim, o texto de Arthur Henrique Villanova Nogueira,
que discute a historia e a situagdo do Kossovo e as razdes de seu nao
reconhecimento pelo Brasil; o de Joao Marcos Senise Paes Leme, que
analisa o debate sobre as responsabilidades “de proteger” e “ao proteger”,
a luz da intervencao de alguns paises ocidentais na Libia; o de Daniel
Roberto Pinto, sobre a experiéncia do projeto de cooperagao do Fundo
IBAS no Haiti e as licGes que dai se extraem para a diplomacia; o de
Roberto Doring Pinho da Silva, que traga um panorama histérico do
relacionamento Brasil-Colombia e avalia as oportunidades que se abrem
para essa relagdo na atual conjuntura; o de Bernard Jorg Leopold de
Garcia Klingl, que destrincha os diversos niveis de relevancia para o Brasil
do processo decisoério da Unido Europeia e discute alternativas de agao
diplomatica a luz dos interesses brasileiros na relagdo com a Europa; e
o de Carlos da Fonseca, que oferece elementos conceituais e analiticos
para a compreensao do significado, para a politica externa, da crescente
presenca empresarial brasileira em pafses da América do Sul.

A iniciativa desta publicagdo deve ser vista como uma contribui¢ao
do Itamaraty a producdo de conhecimento e ao debate publico sobre
os desafios e os rumos da politica externa brasileira. Nao estd demais
lembrar que, sendo cada artigo o resultado de um trabalho de pesquisa
ou reflexao individual, os conceitos e posi¢cdes neles expressos sao de
responsabilidade dos proprios autores, nao expressando necessariamente
a visao do Governo brasileiro.

Este primeiro namero dos Cadernos de Politica Exterior inclui apenas
artigos de diplomatas brasileiros. No entanto, o projeto da revista nao se
pretende, de forma alguma, excludente, e no futuro estara aberto também
a artigos ou ensaios de outras fontes que nao o proprio Itamaraty.

Os Editores
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VI CUPULA DO BRICS: PERSPECTIVAS E
RESULTADOS

José Alfredo Graca Lima’

INTRODUCAO
A VI Capula do BRICS, realizada em julho de 2014, em Fortaleza, sera

lembrada como um marco na trajetoria de consolida¢io do mecanismo
e como uma das mais proveitosas entre suas reunides de Cuapula.
A maturidade do BRICS ficou evidenciada, sobretudo, pela conclusao e
assinatura dos acordos constitutivos do Novo Banco de Desenvolvimento
e do Arranjo Contingente de Reservas. Esses acordos tém significado
histérico, na medida em que fortalecem ainda mais a vertente de cooperagao
financeira do agrupamento, com a criagao da primeira institui¢io com
personalidade juridica internacional de iniciativa do BRICS. Ao dar-se
inicio ao segundo ciclo de reunides de Capula, os membros do mecanismo
lograram resultados que demonstram a densidade do didlogo, a confianca
mutua e sua capacidade de atuar em conjunto. Neste artigo, apresentarei
uma visao geral dos principais resultados alcangados em Fortaleza e de
seu significado. Antes disso, porém, cabe fazer um breve historico das
atividades do BRICS, que tém conferido énfase particular as questes da

agenda financeira internacional.

O BRICS, hoje, é um mecanismo de coordenagao e cooperagao com
uma agenda abrangente, que segue em gradual e firme expansao. Recebem
especial destaque, nessa vasta agenda, os temas econémicos e financeiros,
tendéncia observada desde as origens do agrupamento e consequéncia
natural de reunir grandes economias emergentes. E preciso lembrar,
a esse respeito, que o acronimo “BRICS” foi inicialmente cunhado

* José Alfredo Graca Lima, diplomata de carreira, é¢ Subsecretario-Geral de Politica IT (SGAP-1I)
do Ministério das Relacoes Exteriores.
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em 2001, pelo economista Jim O’Neill, do Banco Goldman Sachs, em
estudo com progndsticos sobre o crescimento das economias do Brasil,
Russia, India e China, paises que representam, em seu conjunto, parcela
significativa do produto, do territério e da populacio mundial. Embora
esses analistas tenham reconhecido prontamente as perspectivas positivas
para essas economias, o acronimo rapidamente difundiu-se indo além
da sua concepgao original, tornando-se mecanismo de coordenagao
e cooperagao politico entre esses paises. Os formuladores da versao
original do conceito nao anteviam que os paises do BRICS viriam a atuar
em conjunto, coordenando-se em mecanismo com eventos frequentes e
regulares, ou que encontrariam pontos de convergéncia e interesses comuns
solidos, que inclusive ultrapassam os temas da agenda financeira.

Essa percepgao de que o BRICS em muito ultrapassou a concepgao
original é secundada pelo préprio Jim O’Neill, que, ao referir-se aos
resultados da Ctpula de Sanya e a0 ingresso da Africa do Sul no mecanismo,
observou que:

When 1 created the acronym, I had not expected that a political club of the
leaders of the BRIC countries wonld be formed as a result. In that regard, the
purposes of the two might be regarded differently and more so after this news'.

A primeira reunido de chanceleres dos BRICs ocorreu, informalmente,
em 2006, a margem do debate-geral da Assembleia Geral da ONU, e
passou a realizar-se anualmente desde entao. Trés anos depois, com o
inicio do segmento de Cupulas, o BRIC — que se transformaria em BRICS
com o ingresso da Africa do Sul em 2011 — ganhou contetdo politico
cada vez maior. Passou, assim, a designar uma nova e promissora entidade
politico-diplomatica, distinta do conceito original formulado pelo
mercado financeiro. Cabe recordar também o fato de a primeira reuniao
dos Ministros de Financas do BRICS ter ocorrido em novembro de 2008,
em Sao Paulo, a margem da reunido dos ministros do G20, em resposta a
crise econdmica e financeira mundial. Um meés antes, a quebra do banco
Lehman Brothers havia precipitado a crise, o que levaria a convocagao da
primeira de uma série de Capulas do G20. Nesse cenario, em que ficaram

1 O’NEILL, Jim. Jim O’Neill: South Africa as a BRIC? Investment Week, 6 jan 2011. Disponivel
em: <http://wwwinvestmentweek.co.uk/investment-week/opinion/1935362/jimoneill-south-
africa-bric>.
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evidentes as grandes transformacbes em curso na economia mundial
e a necessidade de reformar as institui¢des de governanca financeira
internacional, os BRICS passariam a aprofundar sua coopera¢iao sobre os
temas da agenda econémica e financeira mundial. Os dois mecanismos
— BRICS e G20 — surgem, nido por acaso, em momento de inflexdo nos
debates sobre a arquitetura financeira mundial, com a ascensao das grandes
economias emergentes.

Na primeira Capula do BRICS, em Ecaterimburgo, os participantes
elencaram os principios e metas de sua atuagao conjunta sobre as principais
questoes da agenda economica e financeira global. Ao mesmo tempo, a
agenda do BRICS passou a incluir temas que ultrapassariam sua vocagao
originaria como grupo para coordenagdo sobre temas econdomicos e
financeiros: a primeira Declaracao dos Lideres abordaria questdes como
energia, ciéncia e tecnologia e mudangas do clima, entre varias outras que
se incorporaram a pauta do mecanismo.

O primeiro ciclo de Capulas do BRICS — ap6s Ecaterimburgo, houve
reunioes de Lideres em Brasilia, Sanya, Nova Délhi e Durban — propiciou
adensamento gradual da concertagdao e cooperagdo entre os cinco paises.
Uma rapida comparacao entre as Declara¢oes de Capula, que se tornaram
mais extensas e mais densas a cada edi¢ao da reunido, revela esse processo.
Dando inicio ao segundo ciclo de Cupulas, a Ctapula de Fortaleza pode
colher os resultados dessa evolugdao e projetar a atuagdo conjunta dos
BRICS a um novo patamar.

Subjacente ao surgimento e a evolugao do mecanismo BRICS, estd o
fato de que os paises do BRICS tém mais em comum do que aquilo que
foi identificado pelos analistas que popularizam inicialmente o acrénimo.
Seu notavel crescimento econdémico, por exemplo, fez-se acompanhar de
significativa reducao da pobreza, o que os habilita e confere legitimidade
para atuagao destacada no debate internacional sobre esses temas. Apesar
de sua grande diversidade, internamente e entre si, os BRICS acabam por
deparar-se com desafios e oportunidades semelhantes em suas trajetorias
como economias emergentes.

Adicionalmente, os cinco paises do BRICS contam com diplomacias
autbnomas, com participagdo ativa nos principais foros e sobre os
diversos temas da agenda internacional, além de serem protagonistas
nos projetos de integracdo e nas questoes politicas de suas respectivas
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regides. Em conjunto, esse perfil diplomatico demonstra a capacidade
dos pafses do BRICS de assumir responsabilidades condizentes com
seu perfil internacional. Finalmente, os BRICS coincidem na defesa
do multilateralismo e do fortalecimento das instituicdes de governanca
internacional, mais notadamente sobre temas financeiros, mas nio
unicamente, como veremos adiante. Semelhancas como essas, entre varias
outras que poderiam ser elencadas, ajudam a explicar por que os governos
dos cinco paises encontraram diversas oportunidades em sua atuagao
conjunta, tanto na cooperagao entre si como na coordenagao em foros
multilaterais.

Além de abordar temas econdémicos e financeiros, os BRICS
coordenam-se sobre os principais temas da agenda de seguranca
internacional, desde crises regionais a reforma do Conselho de Seguranca
das Nag¢oes Unidas, bem como sobre areas como o desenvolvimento
sustentavel, as mudancas do clima, a seguranga alimentar e o combate a
fome, entre varios outros. A agenda de cooperagao setorial intra-BRICS,
por sua vez, abrange mais de trinta areas — estendendo-se de temas como
energia, promog¢ao do comércio e agriculturaa esportes, combate as drogas e
urbanizagao. A prolifica interagao entre os governos é complementada por
uma dimensao de aproximacao entre as sociedades civis, com a promog¢ao
do conhecimento mutuo e aproximac¢ao das comunidades empresariais e

do intercambio de perspectivas entre académicos, entre outros exemplos.

FinaNcas

Entre os diversos resultados da VI Cupula do BRICS, discorrerei
sobre os dois mais ambiciosos e que tém tido, merecidamente, maior
repercussao: as assinaturas dos tratados constitutivos do Novo Banco de
Desenvolvimento e do Arranjo Contingente de Reservas.

O histérico da negociagdo dos dois acordos tem inicio em 2012,
na Cupula de Nova Délhi, onde os Lideres instruiram seus Ministros
de Financas a estudar a viabilidade de criacgio de um banco de
desenvolvimento a ser capitaneado pelos membros do BRICS, diante das
dificuldades enfrentadas no financiamento de projetos de infraestrutura
no mundo em desenvolvimento. No mesmo ano, em reuniao de Lideres 2
margem da Capula do G20, em Los Cabos, foram encetadas, por iniciativa
brasileira, discussdes sobre um mecanismo entre os BRICS para servir

14
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de prote¢ao adicional em cenarios de instabilidade no setor externo.
Na Capula de Durban, em 2013, os Lideres acolheram a avaliagao sobre
a viabilidade e o interesse nas duas iniciativas. Os Ministros de Financas
foram entdo instruidos a negociar os acordos para estabelecimento dos
dois mecanismos.

Ap6s a conclusao e assinatura dos dois acordos resultantes dessas
negociagdes em Fortaleza, ambos os instrumentos passam, no momento
atual, pelos procedimentos internos necessarios para sua ratificagao. Em
reunido recente a margem da Cupula do G20, em Brisbane, os Lideres do
BRICS manifestaram compromisso com a ratificagao célere de ambos os

acordos.

Novo BANCO DE DESENVOLVIMENTO (NBD)

O Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) terd como finalidade o
financiamento de projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel,
tanto publicos quanto privados, nos paises do BRICS e em outras
economias emergentes e em desenvolvimento. Seu capital subscrito inicial
sera de US$ 50 bilhoes, com contribui¢oes iguais dos cinco membros, e
seu capital autorizado inicial sera de US$ 100 bilhoes.

E importante ressaltar que o NBD nio é um banco de desenvolvi-
mento “dos BRICS”. A instituicio nasce da iniciativa dos BRICS, e
sera capitaneada por seus membros fundadores; nao obstante, o NBD
financiara projetos também em outras economias emergentes e paises em
desenvolvimento, e estard aberto a participagao de outros paises — inclusive
de paises desenvolvidos —, com ou sem perfil de “tomadores de empréstimo”
do banco.

Cabe ter presente que uma das particularidades do BRICS reside
em sua natureza informal. A atuagao do BRICS segue a vontade de seus
Lideres, expressada por meio das Declara¢oes de Cupula e definida sempre
por meio de consenso. Antes de ser uma limitagao, essa flexibilidade tem
permitido que paises tao diversos entre si, com diplomacias historicamente
independentes e localizados em diferentes regides do mundo consigam
aprofundar seu dialogo sobre os principais temas da agenda internacional
com notavel agilidade. O Novo Banco de Desenvolvimento serd a primeira
instituicao formal no ambito do BRICS.

15
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O NBD tem despertado grande interesse da comunidade inter-
nacional. Esse interesse ja foi evidenciado, inclusive, imediatamente apds
a assinatura de seu tratado constitutivo. No dia seguinte a Cupula de
Fortaleza, foi realizado, em Brasilia, encontro entre os Lideres do BRICS e
os presidentes da América do Sul. Entre os diversos temas abordados pelos
mandatarios sul-americanos — que estiveram unanimemente presentes ao
encontro — o NBD recebeu destaque particular, como instituicdo com
potencial financiar projetos na regiao, inclusive projetos de integracao
regional. De fato, o tratado constitutivo do NBD permite que sejam
financiados projetos que abarquem mais de um pafs. Teria assim, em
tese, capacidade para contribuir para o desenvolvimento e a integracao
sul-americanas.

A institui¢do contara com um presidente e quatro vice-presidentes,
cada um de um pafs do BRICS. A lideranca da institui¢ao sera exercida pelo
Conselho de Governadores, de nivel ministerial, o qual sera responsavel
por delinear a estratégia geral do banco, para periodos de cinco anos, bem
como eleger os presidentes e deliberar sobre questdes como a admissao
de novos membros e mudangas no capital da instituigao. DecisGes sobre
empréstimos, investimentos e estratégias de negocios serao tomadas pelo
Conselho de Diretores, que conduzira as operagoes gerais.

Acordou-se, em Fortaleza, que a sede do Banco sera em Xangai e que
seu primeiro presidente sera um nacional indiano. A primeira presidéncia
do Conselho de Governadores cabera a Russia, e a primeira presidéncia do
Conselho Diretor, ao Brasil. O banco contara ainda com escritérios regionais,
o primeiro dos quais ser4 estabelecido na Africa do Sul, concomitantemente
com sua sede.

As condi¢oes para adesao de novos membros ao NBD ainda serao
determinadas, mas seu tratado constitutivo ja prevé que a instituicdo sera
aberta a participa¢ao de outros Estados-membros das Nagdes Unidas.
Mesmo com o ingresso de novos membros, os BRICS conservarao as
rédeas da instituicao: sua participagdo no capital, e, portanto, seu poder
de voto, nunca sera inferior a 55%, e decisGes de especial relevo, como a
adesao de novos membros e expansao do capital autorizado, demandarao
o voto afirmativo de a0 menos quatro dos cinco BRICS.

O processo de avaliagao e selecio de projetos, cujos critérios serao
detalhados oportunamente, sera baseado em uma analise a partir da
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perspectiva de sustentabilidade e contetddo, além do aspecto financeiro.
O NBD adotara as melhores praticas disponiveis atualmente e nao
infringira a soberania dos paises recipiendarios.

Para compreender as motivagoes por tras da fundacio do NBD,
¢ preciso ter em mente as dimensdes do hiato entre oferta e demanda
no financiamento para projetos de infraestrutura no mundo em
desenvolvimento. Segundo estimativas do Banco Mundial?, a necessidade
de investimentos em infraestrutura em pafses em desenvolvimento,
até 2020, demandaria um financiamento anual superior aos valores
atualmente disponiveis no montante de US$ 1 trilhdo. Para garantir que
os investimentos tenham baixas taxas de emissio de carbono e sejam
resistentes a mudangas climaticas, esse valor aumentaria ainda em algo
entre US$ 200 bilhoes e US$ 300 bilhoes. Esses valores significam que seria
preciso mais do que duplicar a capacidade de financiamento atualmente
disponivel para projetos de infraestrutura.

O esgotamento das fontes de financiamento para projetos de
infraestrutura ¢ prejudicial para o Brasil. Como se sabe, o Brasil precisa
aumentar seus investimentos para eliminar gargalos de infraestrutura e
alavancar seu potencial de crescimento de longo prazo. Diversos estudos
apontam nesse sentido, entre os quais a “Agenda Global de Politicas”,
da diretora-gerente do Fundo Monetario Internacional (FMI), Christine
Lagarde, divulgada em 9 de outubro passado.

No cenario economico atual, de recuperagio lenta nas economias
desenvolvidas, nao se pode esperar que as instituigdes tradicionais empreendam
sua recapitalizagao de modo a superar esse hiato. Para fins de comparagao, o
Banco Mundial desembolsou, em 2013, apenas US§$ 52,6 bilhdes, menos que
muitos bancos nacionais de desenvolvimento — para fins de comparagao, o
BNDES, no mesmo petiodo, desembolsou US$ 88 bilhoes.

Diante de uma caréncia de fontes de financiamento tao expressiva, a
iniciativa do Novo Banco de Desenvolvimento s6 pode ser vista como um
complemento aos esforcos empreendidos pelo Banco Mundial e outras
institui¢oes ja estabelecidas, e ndo como uma alternativa ou um rival. Nas
palavras do Presidente do Banco Mundial, Jim Yong Kim, ao declarar seu

2 BANCO MUNDIAL. “Financing for Development Post-2015”, 2013. Disponivel em: <http://
www.wotldbank.org/content/dam/Worldbank/document/Poverty%20documents/WB-
PREM?%020financing-for-development-pub-10-11-13web.pdf>.
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apoio a iniciativa de criacio do NBD: “Any bank or any group of institutions
”3

that try to tackle the problem of infrastructure investment to fight poverty, we welcome”>.

Além do Banco Mundial, o NBD se associara, nesse sentido, a diversas
outras iniciativas regionais de finalidade semelhante, como o BID, a CAF
(Corporacion Andina de Fomento), o Banco Africano de Desenvolvimento, o
Banco Asiatico de Desenvolvimento, o Banco Islamico de Desenvolvimento
e, mais recentemente, o Banco Asiatico de Investimento em Infraestrutura
(AIIB), cujo tratado constitutivo foi assinado em outubro passado e que
conta com China e India entre seus membros fundadores.

ARRANJO CONTINGENTE DE RESERVAS (ACR)

O Arranjo Contingente de Reservas (ACR), por sua vez, consistira
em mecanismo para prover apoio mutuo em eventuais cenarios de crise
externa. Por meio do ACR, pafses do BRICS que enfrentem pressoes,
concretas ou potenciais, em seus balancos de pagamentos poderdao
requisitar empréstimo de reservas cambiais, por meio de operagoes de
swap, aos seus parceiros no Agrupamento. O ACR nao constituira um
fundo; os recursos comprometidos, em um total de US$ 100 bilhoes,
continuardo a fazer parte das reservas dos membros, estando, portanto
sob sua posse e administracdo, até serem necessarios para executar
uma operagao aprovada por seus mecanismos decisorios. Seu modo de
funcionamento nao ¢ inteiramente novo; arranjos semelhantes ja existem
atualmente, como ¢é o caso da Iniciativa Chiang Mai, firmada entre pafses
do Leste e Sudeste Asiaticos.

Assim como o Novo Banco de Desenvolvimento complementara as
institui¢oes tradicionais, tais como o Banco Mundial, o ACR tera papel
complementar ao exercido pelo FMI. A existéncia de um acordo em curso
com o FMI sera, inclusive, uma condi¢ao para que um membro goze
de seu acesso maximo aos recursos do Arranjo, criando uma vinculagao
direta entre os dois mecanismos. Adicionalmente, com um arranjo de
apoio mutuo entre os BRICS, o FMI podera direcionar seus recursos para
a assisténcia de outras economias que venham a enfrentar dificuldades em
seus balancos de pagamento.

3 Conforme noticiado, por exemplo, pela Agéncia Reuters, em REUTERS. “World Bank
chief welcomes new BRICS development bank”. Disponivel em: <http://in.reuters.com/
article/2014/07/23 /wotldbank-india-idINKBNOFS1MV20140723 >.
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As contribui¢oes ao Arranjo Contingente serao diferenciadas para
cada pafs: a China assumira compromisso de US$ 41 bilhoes; Brasil, Russia
¢ India, de US$ 18 bilhdes cada; e a Africa do Sul, de US$ 5 bilhdes. Cada
pais podera solicitar, em caso de dificuldade no balanco de pagamentos,
empréstimos com um valor maximo correspondente a seu cOmpromisso
assumido, multiplicado por um fator distinto para cada pais. O multiplicador
da China sera 0.5, ou seja, o pais podera recorrer a até US$ 20,5 bilhoes
(metade de seu compromisso). O multiplicador de Brasil, Russia e India
sera de 1, o que permite aos paises solicitar empréstimos de até US$ 18
bilhdes; e o multiplicador da Africa do Sul sera 2, autorizando acesso via
ACR a até US$ 10 bilhoes. Esses limites estao disponiveis apenas quando
houver acordo em curso com o FMI; caso contrario, sao reduzidos a 30%
dos valores indicados.

Ao contrario do NBD, que foi concebido com a adesao de novos
membros em mente, o ACR foi pensado como um arranjo limitado aos
cinco membros do BRICS.

OUTROS INSTRUMENTOS FINANCEIROS

Finalmente, recordo que dois outros instrumentos sobre temas
financeiros foram assinados na Cuapula de Fortaleza: um memorando
de entendimento entre agéncias garantidoras de crédito para exportagao
do BRICS e um acordo sobre inovacao entre os bancos nacionais de
desenvolvimento — o oitavo instrumento assinado no ambito do BRICS
entre essas institui¢oes, cujos presidentes se reunem regularmente desde
2010. Nao sera possivel aprofundar-se na discussao desses acordos no
presente artigo, mas menciona-los ¢ util para recordar que os grandes
resultados da Cuapula de Fortaleza nao poderiam ser alcangados ex #zbilo,
sao, antes, fruto de um aprofundamento gradual do entendimento entre
os cinco paises sobre temas financeiros, resultado de um dialogo amplo
conduzido em diversas instancias.

O G20 E as RerorMAs Do FMI £ Do BANCO MUNDIAL

Os temas econdmicos e financeiros sempre tiveram destaque na
agenda do BRICS, e sua atuacdao conjunta nessa area sempre se guiou
pelos mesmos principios e metas, claramente enunciados e consistentes
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desde as origens do agrupamento. Desde Ecaterimburgo, os BRICS
tem reforcado a necessidade de reformas das instituicdes de governanca
financeira internacional, de modo a conservar sua eficacia e legitimidade
em face das grandes transformacdes por que a economia mundial vem
passando nos udltimos anos. Nesse sentido, os BRICS clamam pela
implementacao das reformas do FMI e do Banco Mundial, acordadas em
2010, e refor¢am a primazia do G20 como férum mais adequado para
concertacdo sobre temas macroeconomicos e enfrentamento da crise
iniciada em 2008 — uma vez que esse grupo congrega, além das maiores
economias desenvolvidas, também grandes economias emergentes e
em desenvolvimento. Como economias emergentes, trilhando seus
caminhos de rapido desenvolvimento, os BRICS tém uma percepcao
nitida das vantagens de poder contar com instituicGes internacionais
de governanca que sejam solidas, legitimas e transparentes, capazes de
promover a estabilidade e a recuperacio da economia mundial. Pelo
mesmo motivo, os BRICS também sio defensores do multilateralismo
na concertagdo sobre as principais questoes financeiras internacionais,
promovendo didlogo abrangendo as grandes economias mundiais — sejam
desenvolvidas, emergentes ou em desenvolvimento. A atuacio do BRICS
na seara financeira decorre de postura construtiva e cooperativa, evitando
antagonismos de variada espécie que poderiam prejudicar o alcance desses
objetivos.

Ao mesmo tempo, os BRICS demonstram sua disposi¢ao e
capacidade de assumir responsabilidades cada vez maiores no cenario
financeiro internacional, cientes da importancia que suas economias
adquiriram nos dltimos anos. Os acordos assinados em Fortaleza mostram
como os BRICS podem contribuir ativamente, com iniciativas proprias,
para a estabilidade macroeconémica mundial, a reducao da pobreza e a
promogao do desenvolvimento duradouro e sustentavel.

COMERCIO E INVESTIMENTOS

As relagOes comerciais entre os paises do BRICS constituem ponto
forte do mecanismo. Entre 2002 ¢ 2013, o volume de comércio entre
os BRICS e o resto do mundo aumentou 525%, de aproximadamente
US$ 1,04 trilhao, em 2002, para US$ 6,49 trilhoes, em 2013. O comércio
intra-BRICS, no mesmo periodo, logrou crescimento de mais de dez vezes

20



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

(1035,5%), subindo de US$ 74 bilhoes, em 2002, para US$ 850,7 bilhoes,
em 2013.

No caso do comércio exterior brasileiro, os numeros sio ainda mais
impressionantes: a corrente de comércio entre o Brasil e seus parceiros
do BRICS aumentou 16 vezes de 2001, quando o acréonimo foi criado,
até 2013. Nenhum outro grupo de paises observou um crescimento tao
grande do fluxo de comércio com o Brasil. Para fins comparativos, destaco
que, no mesmo periodo (2001-2013), o comércio do Brasil com os paises
do G7 multiplicou-se por 2,5; com a Unidao Europeia, multiplicou-se por
3,2; e com os paises arabes, por 5,5.

E importante notar que esse crescimento acentuado das trocas
comerciais entre os BRICS tem acontecido na auséncia de acordo comercial
do agrupamento. O comércio entre os BRICS floresce, em ultima analise,
em funcdo da complementaridade entre as economias do agrupamento,
e nota-se que a pauta do comércio entre os BRICS espelha, tanto em
importagdes quanto em exportagoes, a pauta comercial dos seus membros
com o resto do mundo. Fundamentado nessa complementaridade, o
comércio intra-BRICS pode, assim, decuplicar em uma década, sem desvio
de comércio e sem esgotar o vasto potencial comercial do agrupamento.

Como ¢ sabido, a proeminéncia da China no comércio internacional
¢ responsavel por uma grande parte dessas cifras notaveis. A China ¢ o
segundo maior parceiro comercial de todos os outros BRICS (atras apenas
da Unido Europeia), e representa a maior parte do comércio do BRICS
com o resto do mundo. Nao obstante, as relagdes comerciais entre Brasil,
Russia, India e Africa do Sul tém apresentado também uma significativa
tendéncia de crescimento, embora comparativamente mais modesta.
Mesmo se excluirmos o comércio com a China de nossos cédlculos, o fluxo
de comércio do Brasil com os demais membros do BRICS continua sendo
um dos que mais aumentou no periodo 2001-2013, tendo se multiplicado
em 5,7 vezes. Levando-se em conta as dimensoes e a complementaridade
das quatro economias, contudo, identifica-se aqui um imenso potencial
ainda pouco explorado.

Os governos dos BRICS tém procurado facilitar e diversificar o
comércio e os investimentos mutuos por meio de iniciativas variadas. Os
Ministros de Comércio dos BRICS reunem-se regularmente nas vésperas
das reunides de Cupula e a margem de eventos multilaterais, como as
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reunides ministeriais da OMC. Os Ministros do Comércio sao assistidos
pelo Grupo de Contato para Questoes Econdmicas e Comerciais (GCTEC,
ou CGETI na sigla em inglés), que realiza reunides regulares desde 2011.

Em 2013, o GCTEC produziu um “Quadro de Cooperacio sobre
Comércio e Investimento no BRICS”, incidindo sobre temas como inovagao,
direitos de propriedade e de cooperagao entre pequenas e médias empresas,
entre outros. Em sua reunido em Fortaleza, os Ministros do Comércio
aprovaram o quadro elaborado pelo GCTEC e adotaram o “Plano de
Facilitacao de Comércio e Investimentos”, apresentando conceitos e ideias
sobre os caminhos que podem ser seguidos em sua cooperacao. O dialogo
entre Ministros de Comércio vem enfatizando temas como a simplificacao de
documentos e procedimentos, a coordena¢ao de normas e harmonizagao de
padroes técnicos, a transparéncia de politicas comerciais e de investimentos
e o refor¢o da comunicagao entre as agéncias relevantes.

O comércio e os investimentos entre os BRICS sio promovidos
também com a promogao do contato direto entre as empresas dos cincos
paises, por meio do Férum Empresarial do BRICS. Criado em 2010, o
Foérum Empresarial é realizado a margem das reunides de Cupula e
congrega representantes de centenas de empresas dos pafses do BRICS,
facilitando a identificacio de novas oportunidades de negécios. Em
Fortaleza, 312 empresas participaram da rodada promovida pela CNI.
Foram realizados, ao todo, 3.390 contatos entre essas empresas, resultando
em negocios estimados da ordem de US$ 100,5 milhdes em um periodo
de 12 meses.

Em 2013, foi criado ainda o Conselho Empresarial do BRICS, que
proporciona canal de didlogo entre os cinco Governos e o empresariado.
Composto por representantes de cinco grandes empresas de cada pais
membro do agrupamento, o Conselho elabora recomendagdes sobre
questdes de comércio e investimentos e sobre o aprimoramento do
ambiente de negocios. O primeiro relatério do Conselho Empresarial foi
apresentado aos Lideres na Cupula de Fortaleza.

O adensamento do didlogo no BRICS sobre comércio e investimentos
tem sido bastante evidente atualmente. Uma parceria economica mais
proxima exigira o aprofundamento e a diversificagdio das correntes
de comércio, movendo-se além dos nichos em que os paises usufruem
vantagens competitivas bem estabelecidas e nos quais a complementaridade
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das pautas comerciais é mais visivel. China e Russia tém sinalizado interesse
em desenvolver uma coopera¢ao economico-comercial mais profunda
no ambito do BRICS e apresentaram, recentemente, sugestoes sobre o
assunto. No futuro proximo, esse tema podera ocupar espago cada vez
maior na agenda do BRICS, como indica o paragrafo 4° da Declaragao de
Fortaleza:

[E]stamos prontos para explorar novas areas em direcio a uma
cooperacdo abrangente e a uma parceria econdémica mais proxima,
com vistas a facilitar interconexdes de mercado, integragao financeira,
conectividade em infraestrutura, bem como contatos entre pessoas.

COOPERACAO SETORIAL

O Plano de Acao de Fortaleza contém 23 itens numerados e mais
cinco itens indicados como novas areas a serem exploradas. Desses 28
itens totais, sete dizem respeito a seara econdémica, incluidos temas como
e-commerce e defesa da concorréncia. Destacam-se, em particular, as areas em
que tem havido coordenag¢iao em nivel ministerial, como satude, agricultura,
educacio, ciéncia e tecnologia e seguranga. Os demais itens cobrem uma
agenda de cooperagao que se estende de temas como urbanizagao a outros
como esportes e megaeventos esportivos. Adicionalmente, ha temas de
cooperagao setorial tratados no BRICS que nao foram contemplados
no Plano de Acdo, por nao se prever realizagdo de reunides durante a
presidéncia brasileira, mas que contam com instrumentos em fase avancada
de negociagido, como é o caso da cooperacao nas areas de academias
diplomaticas e de cultura. Propostas de extensao das atividades do BRICS
para novas areas sao constantes, como demonstra a ampliacao gradual da

agenda de Capula em Cupula.

A amplitude da agenda do BRICS convida a consideracdo sobre a
conveniéncia de continuarmos ampliando o nimero de areas de cooperagao,
ou se deverfamos, ao invés disso, buscar concentra-las. Até o momento,
contudo, a multiplicacio de ag¢des nio tem resultado em dispersao de
energias, ¢ tem sido possivel simultaneamente ampliar e aprofundar a
cooperagao multifacetada entre os paises do BRICS. Observa-se muito
interesse de diferentes setores, da sociedade e do governo, em realizar
atividades de coopera¢ao com nossos parceiros no mecanismo.
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Ha uma grande ressonancia entre os cinco paises em varios temas,
fundamentada em suas experiéncias comuns, como economias emergentes
e como paises com grande diversidade e contrastes dentro de suas
fronteiras.

Para ilustrar essa ressonancia, tomemos o exemplo da cooperagiao
na area de agricultura. Como na¢oes em desenvolvimento, engajadas na
reducao da pobreza, os BRICS assumem como prioridade os esforcos
para garantir a seguranca alimentar de suas populagoes, especialmente
de seus segmentos mais vulneraveis. A importancia e as caracteristicas
especificas da agricultura familiar, nesses paises, ensejam uma agenda de
cooperagao distinta daquela de paises desenvolvidos. Ao mesmo tempo,
os BRICS sio major players, como exportadores e importadores, no
comércio internacional de produtos agricolas, e dispoem de industrias
na 4area agricola com tecnologia de ponta, caracteristicas que também se
refletem em sua cooperagao sobre agricultura e desenvolvimento agrario.
Nao sao muitos os casos de grupos de paises para os quais o intercambio de
conhecimento e iniciativas que os BRICS promovem na area de agricultura
seriam pertinentes em sua totalidade ou quase totalidade, ou para os quais
a intersec¢ao entre os diferentes temas, permitindo seu debate conjunto,
fosse evidente como ¢ para os BRICS. Reflexdo semelhante pode ser
feita sobre a cooperagao na area de saude, que abrange temas que vao da
pesquisa sobre novos medicamentos ao combate as chamadas doencas
negligenciadas; bem como sobre a cooperagao do BRICS em areas como
educacio e populagoes, entre varias outras.

Uma das vertentes que podem ser identificadas na cooperagao intra-
-BRICS chama a atencdo por fomentar o conhecimento mutuo entre
os paises e a capacidade de reflexdo sobre o agrupamento, tomados de
uma perspectiva dos préprios paises do BRICS. Com esse proposito, sao
realizadas, desde a Cupula de Brasilia em 2010, edi¢des anuais do Foro
Académico do BRICS, que retne grande nimero de académicos de
destaque dos cinco paises. Em 2013, foi estabelecido ainda o Conselho
de Think Tanks, composto por um think tank de destaque de cada pais do
BRICS, o qual produz relatorio anual de recomendagdes a ser apresentado
aos Lideres. A reflexdo conjunta sobre o BRICS ¢ auxiliada, também, pela
cooperagao entre os Institutos Nacionais de Estatisticas, que elaboram,
anualmente, a Publicacio Estatistica Conjunta do BRICS. Além das
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instancias académicas, outra dimensao que transcende a interagao
intergovernamental diz respeito as instancias empresariais, conforme
acima apontado.

CoORDENACAO PoLiTiCcA

Por fim, ¢é preciso destacar também os avangos na VI Cuapula do
BRICS referentes a sua vertente de coordenagao politica sobre temas nos
principais foros multilaterais.

Sobre a reforma das Nacdes Unidas, observamos evolucio, na
Declaragao de Fortaleza, em relagdo ao paragrafo sobre o mesmo assunto
da Declara¢ao de eThekwini (Durban). Sabemos que nido ha consenso
entre os paises do BRICS sobre como conduzir essa reforma, assim como
nao ha, igualmente, consenso entre os pafses da Unido Europeia. Mas ha,
no caso do BRICS, reconhecimento de que uma reforma ¢ urgente, tendo
sido incluida men¢ao ao Documento Final da Capula Mundial de 2005.

Observamos em Fortaleza a continua¢ao do aprofundamento do
didlogo dos BRICS a respeito de crises de seguranga regionais. Quinze
paragrafos da Declaracao foram dedicados ao tema, expressando posi¢coes
conjuntas e equilibradas sobre as crises na Africa Ocidental, fazendo
referéncias especificas aos casos de Mali, Guiné-Bissau e Nigéria; Republica
Democratica do Congo, Sudao do Sul, Republica Centro-Africana, Siria,
Iraque, Afeganistao, e Israel e Palestina. A Declaragao aborda ainda a
questdo nuclear iraniana e expressa apoio ao projeto de estabelecer uma
zona livte de armas nucleares no Oriente Médio. Por fim, os Lideres
do BRICS pronunciaram-se, pela primeira vez, a respeito de conflito
de interesse direto de um de seus membros, ao dedicar um paragrafo a
crise de seguranca na Ucrania. A Declaragao de Fortaleza reflete também
a coordenagao politica sobre outros temas de seguranga, com posicoes
comuns relativas a seguranc¢a dos transportes, a seguranga cibernética, ao
combate ao terrorismo, ao espago exterior e a ja mencionada reforma do
Conselho de Seguranca.

Sobre o tema da reforma do FMI, a Declaragdo expressa o
desapontamento dos Chefes de Estado e de Governo do BRICS com
a nio implementacio das reformas acordadas em 2010, retomando
preocupagao recorrente nas Declara¢cdes de Cupula do BRICS.
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A Declaragio expode posicdes comuns também sobre temas como
mudancas climéticas e a Agenda de Desenvolvimento P6s-2015, afirmando,
no caso dessa ultima, o apoio pleno a todos os principios do Rio sobre
desenvolvimento sustentavel e ressaltando, em ambos os casos, o principio
das responsabilidades comuns, porém diferenciadas; condena os atos de
vigilancia em massa em meio eletronico e defende o direito a privacidade;
reitera o apoio dos BRICS ao Plano Estratégico para a Biodiversidade
2011-2020 e as Metas de Aichi; entre outros posicionamentos comuns
sobre os principais temas da agenda internacional.

Ao se fazer a comparagao entre as Declaragoes de Cupulas, torna-
-se evidente que os BRICS vém gradualmente identificando perspectivas
compartilhadas nos principais regimes internacionais, e que sua concertagao
sobre temas tradicionalmente tratados pelo mecanismo resulta em posicoes
comuns cada vez mais densas e inequivocas.

Assim como nos temas econdémicos, também nos demais temas da
agenda do BRICS identificamos como linhas-mestras o fortalecimento
das instituicoes multilaterais de governanga e a defesa do multilateralismo
e da primazia do didlogo de maneira geral.

CoNCLUSAO

Os resultados da Cupula de Fortaleza sao altamente vantajosos nao
somente para o BRICS, como para o Brasil, em particular. Os dois grandes
acordos da area financeira atendem a questoes de nosso interesse direto: o
Arranjo Contingente de Reservas servira como protec¢ao diante do risco de
contagio de crises internacionais. O Novo Banco de Desenvolvimento, por
sua vez, sera de grande valia como fonte para financiamento de projetos de
infraestrutura, uma prioridade para o Brasil para garantir a continuidade
de seu desenvolvimento a médio e longo prazo. O processo de construgao
das instituicdes do BRICS, que segue em ritmo gradual, aponta para a
disposi¢ao dos cinco membros de aprofundar a cooperagdo em torno de
objetivos compartilhados e buscar resultados tangiveis e concretos nao
somente de interesse dos BRICS, mas dos pafses em desenvolvimento em
geral.
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BRASIL E CHINA: INSERCAO NA ECONOMIA
INTERNACIONAL E AGENDA DE COOPERACAO PARA
0OS PROXIMOS ANOS

Francisco Mauro Brasil de Holanda*

APRESENTACAO

O 40° aniversario do estabelecimento de relacdes entre o Brasil e a
China, em 2014, motivou grande numero de artigos de imprensa, relatorios
e estudos sobre a evolucao da agenda sino-brasileira. Esses trabalhos
coincidiram na previsao corrente de que a China ocupara posigao central
no cenario internacional do século XXI e influenciara o encaminhamento
de temas da agenda doméstica e externa do Brasil nos préximos anos. Em
maior ou menor grau, no entanto, divergiram quanto a interpretagao dos
fatores que levaram a ascensio internacional da China nos ultimos anos
e dos efeitos decorrentes da grande complexidade assumida pelas nossas
relagdes com Pequim.

A China constituiu-se, nos ultimos anos, em um grande laboratério
de politicas publicas. Sem deixar de ser um pafs em desenvolvimento,
elevou-se a condi¢ao de segunda poténcia mundial em um curto espaco,
de menos de trés décadas. A velocidade e intensidade com que esse
fendmeno ocorreu suscitaram nos analistas muitas davidas sobre o traco
que prevalecera nas relagdes sino-brasileiras: se o de cooperagao, ou de
competi¢ao.

Este artigo tem como objetivo identificar a¢des que poderiam ser
adotadas, ou reforcadas, no contexto das relagdbes com a China, em
beneficio de nossos objetivos de desenvolvimento e de uma inser¢ao mais
competitiva do Brasil no plano internacional.

*  Francisco Mauro Brasil de Holanda, diplomata de carreira, ¢ diretor do Departamento da
Asia do Leste (DAL) do Ministério das Relagdes Exteriores. As opinides emitidas neste artigo
sao de responsabilidade do autor, ndo refletindo, necessariamente, posi¢des do Governo
brasileiro.
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Sua premissa é a de que os efeitos da nossa relagio com Pequim
nao se limitam a questdes mais diretas e imediatas, como o volume do
comércio ou de investimentos, nem se restringem ao plano bilateral.
Pelo atual peso da China no cenario internacional, e pela dimensao que a
agenda sino-brasileira assumiu nos ultimos anos, as relacdes com Pequim
afetam também nossa interacdo com terceiros paises e repercutem sobre
questoes sensiveis de natureza mais ampla, como a competitividade do
setor produtivo nacional, o padrio de inser¢ao do Brasil na economia
internacional e o perfil tecnolégico do Pais. Na linha do relatério do
Banco Mundial sobre as relagoes Brasil-China', “#he changes in China conld be
a catalyst for reforms that would bring benefits to the Brazilian economy beyond those
narrowly related to its interactions with China’.

A metodologia utilizada parte da investigagdo, na se¢do seguinte, de
tracos tidos como marcantes da trajetoria doméstica e da presenca dos
dois pafses no plano externo e que servem de base para a indicagao, na
ultima sec¢ao, de conclusao, de elementos para a agenda sino-brasileira nos

proximos anos.

TRACOS MARCANTES DAS TRAJETORIAS DO BRASIL E DA CHINA
CHINA

A China ja era, em 2013, a segunda maior economia do mundo (pelo
critério de “paridade do poder de compra”), e alguns analistas ja chegaram
a estimar que em 2014 teria mesmo ultrapassado os EUA, posicionando-
-se como a primeira®. Gera o maior volume de comércio internacional e
concentra as maiores reservas externas do mundo. Desde as reformas
iniciadas por Deng Xiao Ping, no final dos anos 70, a estrutura econémica
do pais evoluiu de uma plataforma de montagem para reexportagao de itens
intensivos em mao de obra, com presenca dominante de multinacionais
norte-americanas e europeias, para um centro de geragao de produtos de
alto valor agregado, com parcela crescente de desenvolvimento tecnologico
autoctone, sob o controle cada vez maior de empresas e institui¢oes chinesas.

1 “Implications of a changing China for Brazil: A new window of opportunity?”. The World
Bank. Agosto de 2014, p. 9.

2 BANCO MUNDIAL. World Development Indicators database. Ultima atualizagio: 16 de
dezembro de 2014. GILES, Chris. “China poised to pass US as world’s leading economic
power this year”. In: Financial Times, 30 de abril de 2014.
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De acordo com artigo do Financial Times (FT), o pais representava
no ano 2000 o primeiro ou segundo parceiro comercial de 13 paises,
que respondiam por 15% do PIB global, mas ja em 2012 assumiu essa
condi¢ao para 78 paises, responsaveis por 55% do PIB mundial’. A China
tornou-se, no inicio do século XXI, o principal credor do Tesouro norte-
-americano e, em fins da década passada, o renminbi ultrapassou o ddlar
como moeda de uso corrente em sete pafses do Sudeste Asiatico (Coreia
do Sul, Indonésia, Taiwan, Malasia, Cingapura e Tailandia), tendéncia que
aponta também para India, Turquia, Africa do Sul e Chile.

Esse processo de transformacgao econdémica, sem precedente quanto
ao curto espago de tempo em que ocorreu, tirou mais de meio bilhdo de
chineses da pobreza e foi acompanhado por indices de crescimento do
PIB de dois digitos na maior parte dos ultimos 25 anos. De acordo com
o relatério China 2030, elaborado conjuntamente em 2012 pelo Conselho
de Estado da China (sob a coordena¢iao do atual Primeiro-Ministro Li
Kegiang) e pelo Banco Mundial’, a taxa de crescimento chinés declinaria
para uma média proxima a 8,5% entre 2011-2015 e para cerca de 5% entre
2026-2030. Ainda assim, estima o Banco Mundial que, observada uma
média de crescimento entre 4% e 7% até 2030, a renda nacional chinesa
aumentatia o equivalente a uma economia da Coreia do Sul por ano’.

A parte sua expressio quantitativa, essa trajetéria foi marcada
por macicos investimentos em capital humano (a época em que Deng
Xiaoping assumiu o poder, a China tinha 87 estudantes no exterior; entre
1990 a 2005, enviou 1,4 milh&es), por reformas institucionais nos campos
de ciéncia e tecnologia e comércio exterior € por avangos em setores com
grande efeito multiplicador sobre o conjunto da economia.

Ao avaliar que a experiéncia chinesa em ciéncia e tecnologia pode ser
muito util para o Brasil, José Eduardo Cassiolato chama a atengdo para o
fato de que

“Global economy: When China sneezes”. In: Financial Times, 17 de outubro de 2012.

4 “China 2030: Building a Modern, Harmonious, and Creative Society”. The World Bank. Mar¢o
de 2013, p. 8-9. A integra do relatério pode ser acessada pelo site: <http://www.wotldbank.
org/content/dam/Worldbank/document/China-2030-complete.pdf>.

5 The World Bank. Op. cit., agosto de 2014, p. 11.

6 JAKOBSON, Linda; KNOX, Dean. “New foreign policy actors in China”. SIPRI, 26 de
setembro de 2010.
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o governo chinés perseguiu uma estratégia voltada a aproveitar as
suas especificidades, isto é, implementar inovacoes direcionadas ao
contexto sociopolitico e econdémico do pais. Gragas a isso, alcangou
grandes avancos no desenvolvimento de tecnologias autdctones,
que, por sua vez, ensejaram expressivas mudancas no perfil industrial
do palis, que passou a ser dominado por produtos de alta tecnologia’.

Sob 6tica distinta, e em sintonia com tendéncia crescente na economia

mundial — em 2009, pela primeira vez, o comércio de bens intermediarios

superou o de bens finais® —, a China engajou-se firmemente em uma

estratégia de integracao as cadeias globais de producao (CGPs). Estudo da

OCDE revela que os paises em desenvolvimento com maior participagao

em CGPs registraram taxas de crescimento per capita do PIB cerca de 2%

acima da média. A mesma fonte menciona que, entre 1995 e 2009, a renda

global gerada pelas CGPs dobrou, sendo que na China o aumento foi de

seis vezes. Para efeito de comparagio, assinale-se que a renda global gerada

por CGPs aumentou cinco vezes na India e trés vezes no Brasil. O peso

diferenciado da China decorreu do fato de haver-se inserido fortemente
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CASSIOLATO, José Eduardo. “As politicas de ciéncia, tecnologia e inovag¢ao na China”.
Segundo o autor, “numa tentativa preliminar de avaliar os resultados dessa estratégia, nota-
-se que a porcentagem de produtos de alta tecnologia no total dos manufaturados aumentou
vertiginosamente: passou de aproximadamente 5% em 1990 para algo em torno de 30% em
2011... A China realizou uma politica bem contrastante com aquela adotada pela maior parte dos
pafses em desenvolvimento nas ultimas décadas, centrada fundamentalmente na tentativa de
estimular o aproveitamento, particularmente por meio de novas empresas de base tecnolégica,
dos resultados das pesquisas advindas da infraestrutura de C&T. O sucesso chinés nessa linha
deveu-se fundamentalmente as mudancas institucionais, que permitiram as universidades e aos
institutos de pesquisa tornarem-se proprietarios das novas empresas e, também, ao fato de o
capital semente, em sua grande maioria (75%), ter vindo do governo, das grandes empresas
publicas e privadas da capital e das proprias universidades... Além disso, o governo chinés
cuidou de vincular o acesso ao seu mercado interno a uma série de exigéncias por parte das
subsididrias de empresas transnacionais, o que, associado a uma complexa politica de suporte
a0 capital e a tecnologia nacional, permitiu o surgimento de grandes empresas chinesas — a
grande maioria vinda do complexo produtivo militar... O governo chinés soube definir areas e
atividades estratégicas. Num primeiro momento, a industria aeroespacial... Ao longo da dltima
década, a politica centrou-se na perseguicio de trajetorias tecnolégicas especificas, longe
daquelas pretendidas pelos pafses mais avancados. Estas politicas destacam as tecnologias
voltadas a um novo paradigma tecnolégico, baseado num uso menos intensivo de recursos
naturais... Talvez a maior contribui¢do da nova estratégia chinesa seja voltar o centro das suas
preocupagoes tecnolbgicas a uma inovagao autoctone, dedicada ao mercado local. Esta énfase
resgata, cinquenta anos depois, aquilo que ensinava o mestre Celso Furtado: a necessidade de
perseguir um tipo de progresso técnico diferente do centro, mais adequado a nossa realidade”.

GEREFFI, Gary; STURGEON, Timothy. “Global value chain-oriented industrial policy: the
role of emerging economies”. WTO, 2013.
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nos segmentos da industria eletronica e de tecnologia da informacao (da
qual tornou-se o maior exportador mundial), de alto valor agregado’.

Igualmente proativa é a participa¢ao da China em acordos economico-
-comerciais, o que reflete a crescente importancia do pais nas correntes
mundiais de comércio e de investimentos.

Dados da UNCTAD, compilados pela Embaixada do Brasil em
Pequim, apontam que a China ¢ o segundo pafs em nimero de acordos de
promogao e protecao de investimentos (APIs), com 128 acordos bilaterais
do género, atras apenas da Alemanha. Os APIs mais recentes firmados
pela China distinguem-se dos anteriores pelo alcance ampliado no tocante
as clausulas de tratamento nacional e de prote¢do ao investidor.

Segundo o Ministério do Comércio MOFCOM), a China firmou 14
Acordos de Livre Comércio (ALCs), sendo dois com paises sul-americanos
(Chile e Peru) e um com o conjunto dos dez paises da Associa¢ao das
Nagbes do Sudeste Asiatico (ASEAN), e negocia 18 mais. Dentre os que
estdo em vista, figura instrumento com o conjunto dos paises da APEC
(sigla em inglés para Asia Pacific Economic Cooperation, mecanismo que reline
21 paises no circulo do Pacifico). Os ALCs atendem tanto a interesses
chineses “ofensivos” (exportadores), crescentemente concentrados em
produtos manufaturados, quanto “defensivos” (importadores), nos quais
se encontram produtos agricolas e minerais fornecidos por competidores
brasileiros. Essa ofensiva negociadora reduziu o risco de preferéncias
comerciais negativas, reforcou a garantia de abastecimento de produtos
agricolas e minerais e conferiu maior uniformidade no tratamento de
questdes nao tarifarias. Dentre os ALCs mais recentes firmados pela China
ressalta, do ponto de vista do interesse comercial brasileiro, o instrumento
com a Australia, que se beneficiard de acesso preferencial ao mercado chinés
em relagao a produtos importantes de nossa pauta exportadora, como
carne bovina, assim como em segmentos de servigos, tais como bancatio,
escritérios de advocacia e assisténcia médica, entre outros. Em artigo na
Folha de S. Paulo, em novembro de 2014, o Embaixador Marcos Caramuru
chamava a atengdo para o fato de que o projeto de constru¢ao de uma nova
rota da seda (que prevé um arco de conexoes ferroviarias e multimodais
entre o norte e sul da Asia e paises europeus) tem, entre seus objetivos,

9 “Implications of Global Value Chains for trade, investment, development and jobs”. OECD,
WTO, UNCTAD. Agosto de 2013, p. 20.
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fomentar a producgao de graos em pafses como Mianmar, Uzbequistao,
Ucrania e Tadjiquistao, que poderdo vir a tornar-se competidores
brasileiros'’. Os dois lados da moeda (exportador e importador) tém sua
relevancia acrescida para Pequim diante das iniciativas norte-americanas
de negociacao da Transatlantic Partnership (TPA), com paises europeus, e
da Transpacific Partnership (TPP), com a presenca do Japao e de 10 outros
parceiros — ambos, portanto, sem a participa¢ao da China.

Preve-se que, em 2014, pela primeira vez, os investimentos chineses
no exterior tenham sido maiores do que os recebidos'. Agentes de
mercado apontam que, ademais do crescimento quantitativo, no contexto
de uma estratégia oficial de go abroad, os investimentos chineses no exterior
estao-se diversificando, no que se refere a sua fonte e setores. Apds uma
primeira fase de predominio quase total das empresas estatais, cresce agora
a presenca de investidores privados de menor porte. A énfase inicial em
atividades ligadas ao abastecimento de recursos agricolas e minerais esta
sendo atenuada, diante do crescente volume de investimentos em setores
industriais — inclusive de alta tecnologia; em projetos de infraestrutura
(como a aquisi¢ao de parte das agdes da Thames Water, no Reino Unido);
e em outros segmentos de servigos, tal como na area bancaria e de
engenharia.

Da conjungiao desses fatores germinou uma mudanca do perfil
econdémico chinés, marcada por proje¢oes de crescimento do consumo
pessoal entre 8% e 11,5% e do setor servicos entre 7% e 8% anuais, até
2030; e uma elevagao qualitativa da cadeia produtiva chinesa, na dire¢ao de
segmentos de maior valor agregado'.

Em palestra proferida no Instituto Rio Branco, em 26 de setembro
de 2014, o economista-chefe do Banco Mundial para o Brasil, Philip
Schellekens, assinalou que um aspecto-chave desse processo é um maior
direcionamento da economia chinesa para o setor de servigos, cuja
participag¢ao no valor agregado ter-se-ia situado, no periodo 2010-2013,
entre 75% e 80%.

10 CARAMURU, Marcos. “A capula da APEC em Pequim”. In: Fo/ba de S. Panlo, 17 de novembro
de 2014.

11 ANDERLINI, Jamil. “China’s outbound investment set to eclipse inbound for first time”.
In: Financial Times. Disponivel em: <http://www.ft.com/intl/cms/s/0/28f6b8d4-59¢cd-11e4-
9787-00144feab7de.html#faxzz3SbKUnul.7>. Acesso em: 22 out. 2014.

12 The World Bank. Op. cit., agosto de 2014, p. 10.
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No plano institucional, a projecio economica global chinesa
¢ apoiada por uma estratégia deliberada de criacdo de extensa rede de
canais de interlocucdo politica. Segundo estudo do “European Strategic
Partnership Observatory” (ESPO)Y, publicado em junho de 2014, a
China estabeleceu relagdes de parceria estratégica com 47 paises e trés
organismos internacionais. Além de ocupar assento permanente no
Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas (CSNU), tem presenca ativa
em mecanismos plurilaterais de geometria variavel, como o G20, BRICS,
BASIC, Dialogo de Shangri-la e Organizagao de Cooperacao de Xangai
(OCX, integrada por seis membros plenos — China, Russia, Cazaquistao,
Quirquistao, Tadjiquistio e Uzbequistao — e cinco observadores — Ira,
India, Mongolia, Paquistio e Afeganistio). Avalia-se que a OCX caminha
para tornar-se uma nova e influente frente de articulaciao regional, dotada
de caracteristicas proprias e distinta daquelas nascidas sob inspira¢ao dos
paises ocidentais.

Mais recentemente, a China patrocinou a criagao de instituigdes
financeiras plurilaterais — como o Novo Banco de Desenvolvimento, com
sede em Xangai, e o Arranjo Contingente de Reservas (ACR) no ambito dos
BRICS; e 0 Banco de Investimento e Infraestrutura da Asia (AIIB, na sigla
em inglés), com sede em Pequim. A parte o ACR, os dois bancos auxiliardo
na materializagdo de ambiciosos projetos chineses de infraestrutura, como
a ligacao transoceanica ligando o Atlantico e o Pacifico, por meio de
corredores entre o Brasil e o Peru, além da ja mencionada nova rota da
seda. Contribuirdo também para promover exportacoes chinesas de bens
e servigos e para a internacionaliza¢ao do renminbi.

O anuncio, durante a Capula da APEC, ocorrida em Pequim, na
semana de 10 de novembro de 2014, dos acordos firmados pela China com
os BEUA sobre produtos de tecnologia da informacao e sobre mudanga do
clima constitui evidéncia adicional do esforco negociador chinés no plano
internacional. Os préximos passos poderiam contemplar a negociagao de
acordo de investimentos com os EUA e de disciplinas plurilaterais nos
campos de servicos e de comércio de produtos ambientais. De acordo
com a avaliagao do Financial Times, em artigo publicado em novembro
de 2014,

13 FENG, Zhongping; HUANG, Jing, “China’s strategic partnership diplomacy: engaging with a
changing world”. In: European Strategic Partnership Observatory (ESPO), junho de 2014, p. 7.
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since joining the World Trade Organization (W10) in 2001, China has been
a committed multilateralist and even an outspoken critic of the US push for
regional agreements. But over the past year, there have been growing signs that
Beijing, too, has become frustrated with the WO and wants to join US-led
plurilateral initiatives™.

O notavel aumento do peso relativo da China nos fluxos de comércio
e investimentos internacionais ocorre simultaneamente com mudancas
expressivas na ocupacgao do espago fisico, do quadro demografico, do
perfil de consumo e dos niveis de expectativa de seu povo. Esse cenario
¢ agravado por problemas ambientais, evidenciados, entre outros pontos,
pelas crescentes dificuldades no abastecimento de agua e pelo aumento
dos indices de polui¢ao atmosférica.

De acordo com planos oficiais anunciados por Pequim em margo de
2014, o nivel de urbanizacao na China devera crescer do nivel atual, por
volta de 52%, para 60% em 2020, o que implica uma migragdo campo-
-cidade da ordem de 100 milhdes de chineses em um espaco de seis anos.
Diante disso, esta sendo flexibilizado o sistema de Aukou, que, tal como
aplicado hoje, condiciona o acesso a servicos publicos em areas como
educacio e saude ao local de registro de residéncia.

Esse massivo fluxo migratoério ocorre em um momento em que a
populacio chinesa passa por um processo de envelhecimento. O relatério
China 2030 avalia que

China will grow old before it gets rich. Its low fertility rate and consequent low
population growth rate will mean a rising share of old people in the economy.
The old-age dependency rate — defined as the ratio of those aged 65 years
and over to those between the ages of 15 and 64 — will donble over the next
20 years. By 2030, China’s dependency rate will reach the level of Norway and
the Netherlands today. Just as important, China’s working age population will
decline after 2015... The share of people aged 60 and over in the total population
will accelerate in coming decades, from around 12 percent in 2010 to almost
25 percent in 2030 and to more than 33 percent by 2050... The decline in the
working age population will not take hold until around 2030, when it will drop
sharply from just over 1 billion in 2026 to 850 million by 2050".

14 “Chinaand USlook to the future with IT trade agreement”. In: Financial Times, 11 de novembro
de 2014.

15 The World Bank. Op. cit., marco de 2013 p. 48.

34



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

A terapia proposta pelo relatério China 2030 (que significou, em
ultima analise, uma aproximagao entre as posi¢coes de Pequim e do Banco
Mundial) para fazer face a esses desafios foi em sua esséncia refinada e
aprofundada pelos programas de reforma da atual administracao de
Xi Jinping, anunciadas a partir dos trabalhos do Terceiro Plenario, em
novembro de 2013. O relatério prescreve seis medidas: i) mudancas
estruturais conducentes a redefinicio do papel do estado, por meio de
medidas como a reestruturacao das empresas estatais, o estimulo ao
setor privado e a concorréncia e a intensificacio de reformas no sistema
fundiario, na legislacao trabalhista e no sistema financeiro. Enquadra-se
nessa perspectiva o anuncio do Terceiro Plenario de que o mercado deve
servir de referéncia para o funcionamento da economia; ii) a aceleracio
da inovagao de produtos e processos, por meio de atividades autoctones
de pesquisa e da participacdo em redes globais de pesquisa; iii) o estimulo
a economia verde, via incentivos de mercado, politicas regulatérias e
industriais, investimentos publicos e desenvolvimento institucional; iv)
ampliacao de oportunidades, por meio de maior acesso a servigos publicos
de qualidade e crédito, maior mobilidade do fator trabalho e reducido das
disparidades campo-cidade; v) fortalecimento do sistema fiscal, através da
realocagao de gastos para as areas social e ambiental e de uma distribuicao
de recursos para os diferentes niveis de governo (central, provincial,
municipal etc.) compativel com suas respectivas responsabilidades; e
vi) relagdes internacionais mutuamente benéficas, com destaque para a
abertura cuidadosa da conta capital, qualificada como “a key step toward
internationalizing the renminbi as an international currency”. Por meio desse
conjunto de medidas, a China espera tornar-se uma economia desenvolvida
de renda média até a metade deste século.

Durante o Quarto Plenario do Comité Central do Partido Comunista
Chinés (PCC), realizado em Pequim, em 23 de outubro de 2014, foi
publicada a “Decisao do Comité Central do Partido Comunista da
China sobre Questoes para Avancar de Forma Abrangente no Governo
do Pais de Acordo com o Direito”. O documento foi concebido com
o objetivo de dar maior seguranca juridica ao programa de reformas do
Presidente Xi Jinping, por meio da consolidagao de um “estado de direito
com caracterfsticas chinesas”, sob a lideranca do PCC. Suas principais
medidas concentram-se em dois grandes grupos: a estabilidade social
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e a previsibilidade e objetividade das relagbes economicas e sociais.
O instrumento reconhece que “uma economia com estado de direito”
¢ essencial para a implementagao das reformas previstas no Terceiro
Plenario e aponta medidas especificas relativas a protecao dos direitos
de propriedade, a garantia ao respeito dos contratos e ao combate sem
tréguas a corrup¢ao, tanto na esfera administrativa, quanto na judicial.

O mapa do caminho acima descrito revela a preocupagao oficial
chinesa de tragar metas em um horizonte de médio-longo prazo, extensivas
a esfera internacional, a0 conjunto da economia e ao plano institucional.
Essa tonica no planejamento constitui trago marcante das politicas publicas
chinesas e é usualmente associada a uma pratica de experimentagao, no
sentido de testar previamente a aplicabilidade de uma determinada medida
em um plano mais restrito, antes de estendé-la ao resto do pafs. Além
dessa preocupacao metodologica, a efetividade do programa de reformas
¢ favorecida pela centralidade do PCC em sua execugao.

BrasiL

Desde a década de 90, a América Latina cedeu a Asia a condicio
de regido em desenvolvimento com os indices mais altos de crescimento.
O PIB brasileiro equivalia a 1,5% do PIB mundial em 1970 (China: 0,8%);
2,3% em 1980 (China: 1,0%); 1,9% em 2000 (China: 3,6%); ¢ 2,1% em
2011 (China: 8,1%). A participagao do PIB industrial brasileiro do PIB
na industria global foi de 2,61% em 1980 (China: 0,99% em 1970) e
1,83% em 2010 (China: 18,6%). Segundo Arend, em 1970 a industria de
transformacao do Brasil era 10% maior do que o conjunto das industrias
da China, Malasia, Coreia do Sul e Tailandia; em 1980, nosso parque
industrial equivalia a0 somatério dos quatro; e em 2010, a apenas 7% do
total dos quatro'.

16 AREND, Marcelo. “A industrializagdo do Brasil ante a nova divisao internacional do trabalho”.
IPEA, julho de 2013.
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GRrAFICO 1. PARTICIPACAO NO PIB MUNDIAL (%)
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em AREND (Op. cit.)

A reversao, na década de 1980, do célere crescimento da economia
brasileira — em oposicao a trajetéria que comegava a ganhar impulso na
economia chinesa —decorreu de um conjunto de fatores, com destaque para
as duas crises do petréleo, de 1973 e 1979; a consequente crise de balanco
de pagamentos, que levou a moratoéria dos pagamentos da divida externa,
em 1986, associada a um processo de hiperinflacao; a emergéncia de um
novo paradigma tecnolégico, centrado nas tecnologias da informacao,
com grande potencial de geracao de riqueza, ao qual o Brasil (ao contrario
da China) tardaria a inserir-se; € a um processo de internacionalizagao
das cadeias produtivas, no qual a China voltaria uma vez mais a passar na
nossa frente. Além disso, o Brasil, como parte do MERCOSUL, dispoe de
uma rede restrita de ALCs, concentrados no entorno regional (com Chile;
Bolivia; Peru; Colémbia-Equador e Venezuela; e México), alguns poucos
extrarregionais (Israel, Egito e Palestina); além de acordos preferenciais
com a India, SACU e Guiana. O instrumento em negocia¢ao com a Uniao
Europeia, quando finalizado, assinalara importante avanco nessa area. Vale
recordar, a proposito, que, durante a sessao dedicada aos assuntos asiaticos,
no contexto dos Dialogos sobre Politica Externa (Palacio Itamaraty, 20 de
margo de 2014), representantes do setor privado alertaram que a auséncia
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de ALCs na Asia acentua as preferéncias negativas brasileiras em relagao a
concorrentes de nossa pauta exportadora na regiao'’.

A partir da década de 1980, a variavel ambiental ingressou na agenda
politica global e o eixo dinamico da atividade industrial migrou do setor
automobilistico para o complexo eletronico, cujo peso nas matrizes
produtivas da China e dos EUA supera hoje 50%. Essa alteragao de
paradigma tecnolégico repercutiu no comércio internacional: entre 1980 e
2011, a participa¢ao dos produtos agricolas declinou de 15% para 9% das
importag¢oes mundiais; combustiveis e mineracao, de 25% para 22%, apos
uma reduc¢ao acentuada, para a casa dos 9%, na década de 90. Por outro
lado, as importagdes de produtos manufaturados passaram de 50% das
importagoes mundiais em 1980 para 75% em 2011, com uma participagao
dos segmentos de componentes eletronicos e circuitos integrados da
ordem de 25% da demanda mundial.

A atual configuracao econOmica brasileira ndo nos permite, no
entanto, beneficiar-nos devidamente desse novo quadro internacional.
O segmento industrial intensivo em tecnologia do paradigma microeletronico
correspondeu a apenas 2,4% da estrutura produtiva nacional em 2010 e
apresentou saldo comercial negativo em todos os anos no periodo 1996-2012.

Na contramao da tendéncia dominante no plano global, o Brasil eleva
sua participagao nas exportagoes mundiais de produtos agricolas e reduz
a dos produtos do complexo eletronico, em que nossas vendas externas
equivalem a menos de 0,2% das exporta¢oes mundiais. Arend observa que
“a economia brasileira nao esta excluida das cadeias globais de valor, todavia
nao se apresenta como exportadora de produtos com maior valor adicionado
e ocupa um lugar de fornecedora de matérias primas para outros paises
adicionarem valot”™®. A elevada parcela de componentes domésticos nas
exportacOes brasileiras, ilustrada pelos graficos abaixo, evidencia certo
descolamento do setor produtivo nacional quanto a absor¢io de novas
tecnologias'.

17 A andlise do paragrafo incorpora pontos levantados pelo autor no artigo “40 Anos das
Relagbes Brasil-China: De onde viemos, onde estamos, para onde vamos”, publicado pela
revista Politica Externa, vol. 23, julho/agosto 2014.

18  AREND, Marcelo. Op. cit.

19 Citado em: “Implications of Global Value Chains for trade, investment, development and
jobs”, de autoria conjunta da OCDE, OMC ¢ UNCTAD, com subsidio para cipula do G20
de Sao Petersburgo. Setembro de 2013, p. 12-13.
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GRrAFICO 2. COMPONENTE LOCAL DAS EXPORTACOES BRUTAS, % (2009)
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Fonte: OECD/WTO TiVA database. Maio 2013

GRAFICO 3. COMPONENTES IMPORTADOS DAS EXPORTACOES BRUTAS,
ELETRONICOS E EQUIPAMENTOS DE TRANSPORTE, %0 (2009)
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GRAFICO 4. VALOR AGREGADO DOS SERVICOS NAS EXPORTACOES
BRUTAS MUNDIAIS %
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Em contrapartida, o Brasil se sobressai em varios aspectos que
reforcam sua atratividade como parceiro econdémico. Dentre estes,
ressaltam a significativa expansao do mercado consumidor doméstico,
acrescido, nos ultimos anos, de um contingente superior a 30 milhoes
de pessoas; as vantagens comparativas em segmentos de alta tecnologia
(como ciéncias agrarias, biotecnologia, energias renovaveis, software e
aeronautico); a previsao de robustos crescimentos em infraestrutura nos
proximos anos; o forte crescimento de setores domésticos na area de
servigos (como bancario, editorial, produgao audiovisual e turismo), muitos
deles beneficiados pela imagem positiva (soff power) do Brasil no exterior;
a fluidez de nossas relagdes regionais e extrarregionais; a reconhecida
solidez de nossas instituicoes e a estabilidade macroeconémica.

CoNcCLUSAO

A trajetoria doméstica e externa da China e do Brasil nos dltimos
anos revela varios pontos de convergéncia, em questdes como inclusao
social e crescimento do mercado consumidor doméstico; estabilidade
macroeconodmica; baixos niveis de desemprego; fortalecimento das contas
externas; e participa¢ado conjunta em novos mecanismos de geometria
variavel, como BRICS, BASIC e G20, que se tornaram atores relevantes
do cendrio internacional contemporaneo.

Em outros pontos, no entanto, verificou-se um distanciamento
no desempenho dos dois paises. No inicio da década de 80 do século
passado, Brasil e China tinham aproximadamente a mesma participagao
no comércio internacional, da ordem de 1,3%. Hoje, o Brasil mantém sua
fatia praticamente inalterada, enquanto a parcela da China multiplicou-
-se por quase dez vezes. Igualmente significativa foi a troca de posi¢ao
na producio mundial de manufaturas. Além do forte descompasso
quantitativo em favor da China, observou-se notorio distanciamento em
termos de composicao setorial, evidenciado pelo crescimento muito mais
acentuado da China em segmentos de maior valor agregado do que no
Brasil. Diversamente da nossa experiéncia, a China mostrou-se capaz de
manter um ciclo estavel de altas taxas de crescimento economico, embora
esteja pagando um pre¢o no campo ambiental — area em que o Brasil
constitui referéncia mundial, com uma participagao de cerca de 45% de
recursos renovaveis na matriz energética.
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A enumeracio desses fatores de convergéncia/divergéncia assume
relevancia diante da trajetéria das relagdes sino-brasileiras nos dltimos
anos, que conjuga sinais politicos de alto valor simbodlico com crescente
dinamismo nos campos de comércio e investimento e da cooperagiao
cientifico-tecnolégica e educacional. O Brasil foi o primeiro pafs com
o qual a China estabeleceu parceria estratégica no mundo® e o projeto
espacial sino-brasileiro foi o primeiro no mundo na area de alta tecnologia
entre paises em desenvolvimento. Desde 2009, a China ¢ o principal
sécio comercial do Brasil e tem respondido por parcela ascendente de
novos investimentos no Pafs, crescentemente direcionados para setores
industriais — inclusive de alta tecnologia — e servicos (notadamente na area
financeira). Por sua vez, de acordo com os dados disponiveis no momento
da elaboragio deste artigo, o Brasil foi em 2013 o 8° parceiro comercial da
China, e o primeiro entre os membros do BRICS. O Brasil é importante
fornecedor de produtos de sensibilidade estratégica para a China, como
soja, minério de ferro, frangos congelados e, potencialmente, de petroleo,
e lidera o mercado chinés na area de jatos regionais, em que a participagao
relativa da EMBRAER ¢ da ordem de 77%, conforme dados da empresa
brasileira. Esse conjunto de fatores atribui a agenda sino-brasileira um
fator de diferenciacdo positiva, que serve de vitrine para as relagoes de
Pequim com outros pafses em desenvolvimento, de modo especial na
América Latina.

Sem prejuizo disso, o molde atual da agenda sino-brasileira precisa
ser reconfigurado, sob pena de cristalizarmos um padrao de insercao
internacional do Brasil aquém de nossas possibilidades. Esse processo
se beneficia da massa critica ja assumida pelas relagdes bilaterais, que
podem servir de indutoras para as mudangas necessarias, mas certamente
requerera também ajustes de rumo de nossa parte.

Comecando pelo nosso dever de casa, e tomando como base o atual
perfil exportador brasileiro, com presenca crescente de produtos basicos,
saltaaos olhos a urgéncia de aprimorar o sistema brasileiro de infraestrutura
fisica, essencial para reforcar a competitividade das exporta¢des brasileiras
de commodities. A China pode desempenhar papel de relevo nessa
empreitada, como demonstrado pela proposta de execu¢ao de projeto

20 FENG, Zhongping; HUANG, Jing. Op. cit.
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de conexio ferroviaria entre os oceanos Atlantico e Pacifico, através de
territorio brasileiro e peruano.

No dominio da alta tecnologia, analistas brasileiros identificam
potencial particularmente expressivo de coopera¢ao nos campos de
software, tecnologia da informagdo, convergéncia digital, medicina,
health care (as duas ultimas em funcao do processo de envelhecimento da
populacio chinesa) e ciéncias agrarias. Outros possiveis nichos apontados
sao mobilidade urbana e interurbana, infraestrutura aeroviaria, rodoviaria e
ferroviaria, além de geracdo de energia limpa®'. Pelos avancos ja alcancados
internamente em algumas dessas areas e pelo efeito multiplicador
que exercem sobre a atividade doméstica e a competitividade do setor
externo da economia, esses segmentos — muitos deles associados ao setor
de servigos, que devera ser o principal motor da economia chinesa nos
proximos anos — poderiam vir a merecer atengao especial no apoio e
financiamento a empresas brasileiras, e ser priorizados em um exercicio de
atualizagao da agenda sino-brasileira.

Em conexdo com o que precede, poder-se-ia estimular a formacao de
startups binacionais com empresas chinesas em setores de alta tecnologia.
O Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacio (MCTI) dispde, desde
2012, do Programa Nacional de Aceleragao e Startups, o qual poderia servir
de base para iniciativas do género, desde que tenha seu escopo ampliado
para a criagao de sfartups com empresas estrangeiras (em sua configuracao
atual, o programa atende apenas a empresas sediadas no Brasil, ou aquelas
estabelecidas por brasileiros residentes no exterior ha pelo menos trés
anos). Uma iniciativa nessa direcdo seria certamente favorecida pelo
intenso processo de internacionaliza¢do da economia chinesa, em que um
numero crescente de pequenas e médias empresas se mostram avidas por
novas oportunidades de negdécios no exterior.

Nenhuma estratégia oficial voltada ao fortalecimento do setor
produtivo nacional pode prescindir da capacitagao de recursos humanos,
que sera certamente o grande elemento diferenciador de competitividade
no atual século do conhecimento. Em novembro de 2014, o Programa
Ciéncia sem Fronteiras, pe¢a-chave nesse processo, contava com 266 bolsas

21 Alidentificagao dos setores foi feita com base em informag¢des do Engenheiro Mauro Lambert
Ribeiro do Valle, ex-consultor da SOFTEX e que trabalha atualmente como consultor de
empresas brasileiras de software com negécios na Asia.
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para estudantes brasileiros implementadas em universidades chinesas;
449 na Coreia do Sul; e 331 no Japao. As iniciativas sul-coreana e japonesa
de oferecimento de estagios para estudantes brasileiros em grandes
empresas com negdeios no Brasil tém-se constituido em um instrumento
valioso nesse esfor¢o de aprimoramento de recursos humanos e deveriam
ser reproduzidas na China.

Além das profundas mudangas institucionais que realizou nos tltimos
anos, os avangos na projecao internacional da China foram reforcados
pela intensa atividade de negociagio de acordos econdémico-comerciais.
Esses instrumentos buscaram proteger o pafs de preferéncias comerciais
negativas, aumentar sua segurang¢a quanto ao abastecimento de produtos
essenciais, estabelecer certa uniformizagao de disciplinas sobre questoes nao
tarifarias e proteger seus investidores. A velocidade e intensidade com que
essa ofensiva negociadora se desenvolve nado podem passar despercebidas

pelo Brasil, que pouco se inseriu até 0 momento nesse pProcesso.

Chamam a atencao, nesse sentido, os dados sobre o peso crescente
das CGPs na promociao do crescimento econémico € na projecao
de interesses exportadores. A presenca brasileira nas CGPs tem-se
concentrado em elos da cadeia de comumodities, de efeito multiplicador mais
limitado do que aquele propiciado por segmentos como o de tecnologia
da informagdo. A transicao do quadro atual para outro mais dinamico
certamente requerera, ademais de tempo, um esfor¢o de modernizagao
institucional e de identificacao de nichos em que o Brasil revele maior
competitividade.

A circunstancia de que, entre os quatro pafses mais populosos do
mundo, trés (todos asiaticos — China, India e Indonésia) passam por
intenso processo de urbanizacao e de crescimento de suas camadas de
classe média, aponta claramente na dire¢ao de fortes mudangas de padroes
de consumo. Além da elevagao da demanda por alimentos processados,
havera também uma maior procura por bens intangiveis, ligados as
chamadas industrias criativas, nas quais se incluem segmentos como
design, moda, culinaria, produciao audiovisual, turismo, jogos eletronicos e
desenhos animados, entre outros. Cientes dessa nova fronteira econdmica
em expansio, paises como o Japao (que criou o programa “Coo/ Japan”)
estao adotando estratégias ambiciosas de ocupacao de espaco. O Brasil
esta capacitado a beneficiar-se dessas oportunidades, gragas ao nosso
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soft power e aos progressos em muitos daqueles setores. Os programas de
apoio oficial nessa area — como aquele existente no ambito do BNDES —
ao lado de iniciativas como a organizacao da “Semana do Brasil na China”,
entre os meses de setembro e outubro de 2013, com atividades em varias
cidades chinesas, — e cuja programagao atribuiu grande énfase ao setor de
design e artes graficas — sdo sinals positivos que merecem ser explorados
de forma mais regular e intensa.

A transplantagdo dessas metas para a agenda sino-brasileira ¢é
favorecida pelo sentido de visdo estratégica que pauta a evolugao das
relagoes bilaterais. O pioneirismo dos dois pafses no estabelecimento da
parceria estratégica e do programa espacial teve sequéncia na elabora¢ao
de dois documentos de referéncia para a conduciao das relacdes em uma
perspectiva de curto, médio e longo prazo: o Plano de Agao Conjunta
2010-2014 — cujo escopo esta sendo atualizado — e o Plano Decenal de
Cooperacao 2012-2021. E também sobremaneira facilitada pela robusta
estrutura institucional do relacionamento, na qual se sobressai o papel
da Comissdao Sino-Brasileira de Alto Nivel e Concertagio (COSBAN),
que conta no momento com 11 Subcomissoes tematicas, que cobrem
praticamente todo o conjunto da agenda.

A luz do roteiro de medidas apontado anteriormente, pareceria
oportuno valer-se desse quadro institucional para a adog¢ao de algumas
iniciativas, indicadas a seguir.

* Em sintonia com o Comunicado da visita do Presidente Xi
Jinping ao Pafs, em julho de 2014, pareceria oportuno fortalecer a
vertente subnacional das relagoes, por meio da criacao de instancia
entre governadores dos dois paises. Isso se justifica em razao da
crescente interacao entre unidades da Federacido brasileira e do
Estado chinés. Iniciativa do género foi adotada pela China com
os HEstados Unidos da América em janeiro de 2011, durante visita
da ex-Secretaria de Estado Clinton a Pequim.

e Valendo-sede precedente entre a China e a Alemanha, que remonta
ao ano 2000, poder-se-ia estudar o estabelecimento mecanismo
de discussao sobre questoes legais. Respeitadas as configuragoes
diversas dos dois sistemas politicos, essa instancia poderia
refor¢ar o conhecimento mutuo em uma esfera que se afigura
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de relevancia cada vez maior, qual seja, as novas modalidades de
interagao entre o estado e a sociedade civil. Dentre os pontos
ja discutidos entre a China e a Alemanha, figuram as garantias
constitucionais de prote¢ao do individuo (no ano 2000); o papel
do poder judiciario nas relagdes de natureza civil (em 2002); e
questoes ligadas ao uso da internet (em 2012).

* A cooperagdo em alta tecnologia e em servigos poderia beneficiar-
-se do fortalecimento da Subcomissao de Industria e Tecnologias
da Informacao, cujo temario ainda ensaia seus primeiros passos,
e de uma flexibilizagao da politica oficial em vigor, referente
a criagao de starmups, no sentido de facilitar a participagao de
empresas estrangeiras.

*  Podet-se-ia também dar materialidade 2 inciativa de estabele-
cimento de uma nova Subcomissio da COSBAN, dedicada a
temas de saude, que esteve em cogitacao em 2009. Dentre outros
pontos, a nova instancia poderia dedicar-se a questoes ligadas
ao envelhecimento populacional, que constitui desafio comum
para ambos os pafses e apresenta ramificagdes em muitos outros
dominios.

* Na drea cultural, atencdo especial poderia ser atribuida a

coopera¢ao no campo das industrias criativas.

Em uma avaliagao final, procuramos mostrar que a defini¢ao de uma
agenda densa de cooperagao entre o Brasil e a China deve tomar em conta
a evolucao dos quadros domésticos dos dois paises e suas respectivas
insercOes internacionais, que se traduzem em desafios distintos, mas que

se prestam a colabora¢io e a agdo conjunta em diversas areas.

Nesse espirito, chama a atengdao a opg¢ao deliberada da China por
uma estratégia que integra dois cursos de agao, vistos por alguns como
antagénicas: por um lado, mudangas institucionais domésticas, voltadas
para solugoes que procuram refletir suas especificidades e circunstancias;
por outro, a busca deliberada de maior inser¢iao nas correntes mundiais
de comércio, investimento e intercambio tecnolégico. A experiéncia
chinesa demonstra que as duas se refor¢gam mutuamente. A consecugao
dessa estratégia foi certamente favorecida pela existéncia de um mapa
do caminho, com defini¢ao clara de objetivos, meios e prazos, e pela
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centralidade do PCC em sua implementagao. Como ¢é o6bvio, nao se
pode pensar em termos da transplantacio da experiéncia de um pafs
para o outro. Isso nao seria facil, nem desejavel. Mas é importante que
a consciéncia dos desafios comuns contribua para plasmar uma agenda
de crescente cooperagao entre os dois paises para os proximos anos. Isso
exige trabalho e esforco de parte a parte. Como dizem os chineses, toda
caminhada comeg¢a com o primeiro passo.
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A BASE INDUSTRIAL DE DEFESA BRASILEIRA E A
POLITICA EXTERNA

Rodrigo de Lima Baena Soares’

Para um pais como o Brasil — de crescente papel no mundo, de
grande extensdo territorial e de variados e imensos recursos naturais —,
o fortalecimento e a expansao de sua Base Industrial de Defesa (BID)
constituem prioridade e desafio estratégicos que interessam ao conjunto
da sociedade.

Pais pacifico que sempre privilegiou, em sua histéria diplomatica, a
solu¢ao negociada de controvérsias, o Brasil ndo tem inimigos externos
e, em seu entorno geografico, mantém relacdes fundadas na paz e na
cooperagao com seus vizinhos ha mais de 140 anos. A vocagao para a
convivéncia harmonica ¢ parte da identidade nacional, conforme preconiza
a Estratégia Nacional de Defesa'.

Nesse contexto, alguns chegam a levantar duvidas quanto a necessidade
e oportunidade de o Brasil engajar-se em projetos de reequipamento e
modernizacao de suas For¢as Armadas e, de forma mais ampla, quanto a
relevancia de construcao e manutencao de uma Base Industrial de Defesa
com credibilidade e eficiéncia. Talvez com base na premissa, inegavelmente
correta, de que o Brasil esta em paz e nao ha no horizonte qualquer
perspectiva de guerra com outro pais, conclui-se incorretamente que nao
haveria razao para que nossas FFAA estivessem bem equipadas. Costuma-
-se argumentar, nessa perspectiva, que os recursos destinados a Defesa
poderiam ser mais bem aproveitados como contribui¢ao a superagao dos
inumeros desafios econémicos e sociais que ainda persistem para o Pafs.

*  Rodrigo de Lima Baena Soares, diplomata de carreira, é chefe da Coordenacio-Geral de
Assuntos de Defesa (CGDEF) do Ministério das Relagdes Exteriores. As opinides emitidas
neste artigo sio de responsabilidade do autor, nio refletindo, necessariamente, posi¢oes do
Governo brasileiro.

1 Estratégia Nacional de Defesa. Introdugio, p. 41, Ministério da Defesa, 2014.
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A crer em tais linhas de raciocinio, o Brasil poderia, entao, considerar-
-se desobrigado da protecao de sua populacio e de seu territério. Ao
fazé-lo, estaria implicitamente renunciando a sua independéncia e a sua
autonomia e ao que estabelece a propria Constituicdo Federal, em seu
artigo 21: “Compete a Unido: II — declarar a guerra e celebrar a paz e 111
— assegurar a defesa nacional”.

O imediato Pés-Guerra Fria levou a infundada (como se viu em
seguida) crenga de que se descortinaria uma era de Paz. Chegou-se a aventar
que um so pais teria condigoes de projetar poder de forma ilimitada, como
uma espécie de hiperpoténcia, conforme apregoava o Chanceler francés da
época da coabitac¢ao Chirac-Jospin, Hubert Védrine.

Os fatos mostraram que a razao estava (e esta) com aqueles que
alertavam para a volatilidade das relagdes internacionais e a fragmentagao
do poder mundial. Disputas em torno de recursos naturais aceleraram-se,
antigas rivalidades voltaram a tona e mais paises passaram a influenciar
os destinos da comunidade internacional. A essa realidade mais porosa e
fluida, combinam-se elementos novos como as ameacas ligadas a temas
como pirataria, narcotrafico e bioterrorismo e agdes de grupos nao
estatais. Como consequéncia, o cenario estratégico-militar global assume
carater crescentemente instavel e de pouca previsibilidade.

Em tal contexto, pafses que, por a¢do ou omissio, optem por nao
dispor de capacidades dissuasorias adequadas poderio, com efeito,
estimular o surgimento de ameagas a sua seguranca, ou contribuir para dar
concretude aquelas de carater apenas potencial.

A reducdo das vulnerabilidades brasileiras passa pelo aumento do
preparo para enfrentar essas potenciais ameagas e agressoes. O Pais deve
ter as capacidades necessarias para exercer o controle e a soberania sobre

suas aguas jurisdicionais, seu territorio e seu espago aéreo.

Base INDUSTRIAL DE DEFESA: DESENVOLVIMENTO
RECENTE E PERSPECTIVAS

A partir da década de 1960, a constituicio de uma Base Industrial
de Defesa, diversificada e independente, passou a fazer parte da agenda
das Forcas Armadas brasileiras de forma mais ativa. O material militar
disponivel no Brasil, na grande parte dos casos, estava se tornando
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obsoleto, com muitos equipamentos utilizados como excedentes de
guerras. O contexto econdémico de final daquele periodo até meados da
década posterior também favoreceu o processo de reequipamento das
Forgas Armadas. O Governo brasileiro lancou importantes projetos na
area de produtos de defesa, destacando-se a construgao das fragatas da
classe Niter6i (1970) e dos avides de treinamento e ataque leve a jato
Xavante, e a institui¢ao do Programa Nuclear da Marinha, em Iper6 (SP).
A criagao da EMBRAER (a época empresa de capital misto e controle
estatal), em 1969, representou um marco no desenvolvimento da industria
aeronautica brasileira. Empresas de capital privado como a Avibras
Industria Aeroespacial, fabricante do sistema de foguetes de artilharia
Astros II, e a Engenheiros Especializados (Engesa), fabricante dos
veiculos blindados de reconhecimento (EE-9 Cascavel) e de transporte
(EE-11 Urutu), ambos sucessos de exportacao, também contribuiram de
forma significativa para a consolidagao e a expansao da BID.

Esse ciclo de prosperidade conheceu significativa retragao, no plano
interno, com a crise economica de principios da década de 1980, tempos
de inflagao alta, apreciacio do cambio e descontrole das contas publicas.
Assim, o caminho para a retomada do crescimento do setor industrial
de defesa brasileiro, sobretudo para as grandes empresas, passava pelo
mercado externo. Entre 1985 e 19806, o Brasil alcangou a nona posicao entre
os maiores exportadores mundiais de produtos de defesa, concentrados
em produtos de baixo ou médio teor tecnologico. Os principais destinos
eram os paises do Oriente Médio e da Africa do Norte (46%), além da
América do Sul (28%).

Mais adiante, na virada para a década de 1990, o mercado externo
também sofreu forte desacelera¢do. As ilusdes do inicio do periodo
poOs-guerra fria quanto a emergéncia de um mundo pacifico e estavel,
a reducao dos orcamentos militares e a repentina disponibilidade de
estoques de material bélico descomissionados da ex-URSS deprimiram o
mercado global de armamentos, o que levou a um acelerado processo de
reestruturacao industrial do setor em escala mundial, com a concentracao
das industrias de defesa em grandes conglomerados. Como consequéncia,
o comércio internacional de equipamentos de defesa, apés um pico de
US$ 46,4 bilhoes transacionados em 1982, reduziu-se para US§ 17,9
bilh6es em 2002.
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O Brasil ndo poderia ter ficado imune a esse processo. Grandes
projetos como o avido de caga AMX e o carro de combate Engesa
EE-T1 Osério, nio obstante seus treconhecidos méritos técnicos,
revelaram-se grandes decep¢Oes comerciais, em boa medida em funcio da
retragao do mercado de defesa a época, tanto interno quanto internacional.

Ap6s um perfodo de estagnacio e falta de perspectivas ao longo da
década de 1990, marcado pelo desaparecimento de empresas de grande
relevancia estratégica e potencial comercial, incluindo a prépria Engesa
(que faliu em 1991), o inicio do presente século marcou uma retomada
vigorosa da Base Industrial de Defesa no Brasil. A partir de entao, tem
havido um reaparelhamento das Forgas Armadas em diversos paises, com
as exportagdes globais do setor atingindo um valor de US$ 30 bilhdes em
2011 (com um aumento de 55,75% em comparaciao a 2002). As condig¢oes
externas e internas passaram a viabilizar a revitalizagdo da BID e torna-
-la compativel com o crescente e fortalecido papel do Brasil no cenario
internacional.

O arcabougo juridico, regulatério e tributirio para o trato das
questdes ligadas a BID foi ampliado e atualizado, com significativos
estimulos ao desenvolvimento da producio e da exportacao de produtos
de defesa. Ponto de inflexao no modo como o Brasil trata da industria de
defesa foi a sancao, pela Presidenta Dilma Rousseff, em marco de 2012, da
Lei12.598, marcolegal paraas compras,as contratagoes e o desenvolvimento
de produtos e sistemas de defesa no Pafs. Além de instituir um marco
regulatorio para o setor, o instrumento legal estabeleceu um regime
de desoneracao tributaria (“Regime Especial Tributario para a Industria de
Defesa” — RETID) de forma a diminuir o custo de producao de empresas
legalmente classificadas como estratégicas e estabelece incentivos ao
desenvolvimento de tecnologias indispensaveis ao Brasil.

De imediato, a regulamentagao traz a possibilidade de credenciar
Empresas Estratégicas de Defesa (EED), homologar Produtos
Estratégicos de Defesa (PED) e mapear as cadeias produtivas do setor.
A lei também permite estimular as compensagoes tecnoldgicas, industriais
e comerciais (gffse/) e fomentar o conteudo nacional da Base Industrial
de Defesa, bem como incrementar a pauta de exportagdes de produtos
de defesa. A criacio da Comissao Mista da Industria de Defesa (CMID),
o6rgao colegiado de alto nivel, que possibilita a participagao, junto com o
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Ministério da Defesa (MD), de outras entidades e 6rgaos de governo no
credenciamento das empresas estratégicas de defesa e na homologacao dos
produtos estratégicos, representou importante passo no fortalecimento da
BID. Até o momento, 55 empresas ja foram classificadas como Empresas
Estratégicas de Defesa. O Itamaraty tem assento na CMID.

O quadro de estimulo ao fortalecimento da BID completa-se
com o Programa de Articulagio e Equipamento da Defesa (PAED),
previsto na END, e que reunira as agoes planejadas pelo Ministério da
Defesa, incluindo a harmonizagao dos projetos das Forgas Armadas;
a recuperacao da capacidade operacional; pesquisa, desenvolvimento
e ensino; transferéncia de tecnologia e aquisi¢io de equipamentos de
defesa. Permitira ainda que as Forcas Armadas consolidem requisitos
para a aquisi¢ao de equipamentos, ampliando a eficiéncia e diminuindo
custos. Para a industria nacional, que tera a responsabilidade de prover
boa parte dos meios previstos no PAED, o Plano serve como forte
incentivo ao desenvolvimento do setor, na medida em que se preveja um
horizonte mais claro para os programas de defesa. O programa Inova
Aerodefesa, coordenado pela FINEP, também vai nesse sentido ao
impulsionar a produtividade e a competitividade dos setores aeroespacial
e de defesa por meio da inovagao tecnoldgica. Parcela importante do
suporte financeiro do Inova Aerodefesa é constituida por recursos niao
reembolsaveis, capazes de impulsionar a inovagdo em dreas variadas
como radares, comunica¢des submarinas e tecnologia digital.

De todo modo, o cerne da questao, para a BID, reside na garantia
da demanda previsivel e estavel de produtos, dadas as especificidades do
setor. As aquisi¢oes de defesa envolvem a capacidade de, principalmente,
olhar para o futuro. Produtos de defesa, em geral, requerem planejamento
de longo prazo, regularidade e previsibilidade. Ha ainda, entretanto, alguns
pontos pendentes para fazer avancar a Industria de Defesa, sobretudo
quanto ao financiamento e as garantias as exportagoes.

Do ponto de vista doutrinario, a publicacio da edicao revista da
Politica Nacional de Defesa, em 2005, e, sobretudo, o lancamento da
Estratégia Nacional de Defesa, em 2008, e do Livro Branco de Defesa
Nacional, em 2012, favoreceram a sedimentacido na sociedade brasileira
e, também em setores governamentais, da compreensao acerca do elo
indissociavel entre defesa e desenvolvimento.
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Essa associacao — Defesa e Desenvolvimento — forma o alicerce da
concepcao doutrinaria da Base Industrial de Defesa. Ao se incorporar ao
proprio desenvolvimento da sociedade, a BID revela-se um importante
gerador de inovacdo, renda e emprego. Grande parte das tecnologias
desenvolvidas para a defesa tem aplicacao dual. Estudos europeus indicam
que 60% da pesquisa em defesa tém transbordamento para o ambito civil,
contra 20% em sentido inverso. Para cada euro investido em produtos
estratégicos, o Estado recuperaria 1,6 euro”.

Como exemplos do spill-over (transbordamento) da tecnologia
militar para aplicagdes civis, podem-se citar a Internet e o telefone
celular, originalmente desenvolvidos para comunicacbes militares. As
origens do boom tecnologico do Vale do Silicio no Oeste norte-americano
também remontam 2 industria de defesa, sobretudo a Marinha dos EUA.
Adicionalmente, o elevado teor tecnolégico desses produtos leva a que
o setor de defesa apresente os melhores indicadores, em comparagio a

outras atividades econémicas, no que tange a agregagao de valor.

O setor de defesa ¢ definido pela demanda. Em razao das particula-
ridades do setor, os Estados Nacionais cumprem papel determinante no
desenvolvimento da industria. Apos o desenvolvimento dos produtos, os
Estados garantem a demanda das empresas nacionais por meio de en-
comendas publicas para equipar suas for¢as armadas com os produtos
desenvolvidos. No Brasil, o componente da demanda militar interna ¢é in-
suficiente, a exemplo de grande parte dos paises, para garantir o retorno
dos investimentos realizados. Dai a relevancia de se buscar a insercao dos
produtos de defesa no mercado externo. Ao Estado, além do papel fun-
damental exercido na viabilizagao financeira da comercializagao, compete
desempenhar fun¢des de promogao comercial como agente da garantia
politica nas operag¢oes ligadas a produtos de defesa.

Cabe notar igualmente que o mercado internacional de defesa
nao ¢é caracterizado pela livre concorréncia. Aos Estados compete a
determinacao, de forma autbnoma, das regras de abertura de seus respectivos
mercados de defesa a concorréncia externa. O comércio internacional de
produtos de defesa nao esta submetido as disciplinas da Organizacao
Mundial do Comércio (OMC).

2 ACHEAR. «la défense dans un monde en mutation. Paris: La documentation francaise»,
2012. (Collection armement et sécurité).
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A QUESTAO DO “OFFSET”

Estima-se que as compensagoes comerciais (gffse?) representem entre
10 e 15% do comércio internacional. Calcula-se ainda em 90% o percentual
dos contratos de gffset relacionados a aquisi¢oes de produtos de defesa.

A “Comissao das Nagoes Unidas para o Direito Internacional
Comercial” (UNCITRAL) define offser como “elemento, agente ou bem
que contrabalancearia um contrato ou acordo qualquer”. A ideia mais
ampla de gffser é a obrigacao do exportador de realizar investimentos no
pais comprador como condi¢ao para vencer um contrato ou licitagao.

Na determinacdo das parcerias em defesa, conforme preconiza a
Estratégia Nacional de Defesa, o Brasil devera privilegiar “associacoes
estratégicas abrangentes”, que possibilitem o desenvolvimento da
capacidade tecnologica nacional. Nesse contexto, politicas compensatorias
em programas de aquisices de produtos de defesa ocupam parcela
significativa das negociagdes nessa area.

Os offsets previstos em contratos revelam-se um grande facilitador nas
negociagdes internacionais em defesa. Os beneficios para um pafs como
o Brasil sao consideraveis na absor¢ao de novos investimentos, geragao
de empregos, oportunidades para pequenas e médias empresas, aumento
dos fluxos de comércio e, sobretudo, a transferéncia de tecnologia e a
incorporagao de inovagoes tecnoldgicas, capazes de promover a autonomia
e aindependéncia da Base Industrial de Defesa. Além do impacto positivo
sobre a economia, 0s governos contam com os investimentos gerados pelos
offsets para igualmente justificar recursos alocados para a defesa, sobretudo
em paises que nao corram risco iminente de entrar em conflitos armados.
Também em matéria de defesa, em paises democraticos, a opiniao publica
influencia as politicas governamentais.

Do ponto de vista do pafs exportador, os gffsets podem facilitar o
acesso a mercados que, de outra maneira, seriam dificeis de penetrar.
As compensagdes previstas em contratos na area de defesa implicam,
muitas vezes, o estabelecimento de parcerias industriais com empresas
locais na produgao ou no desenvolvimento de produtos. Podem assim
criar associagdes de longo prazo e impulsionar a presenca de empresas
estrangeiras na diversificada cadeia produtiva de defesa. Apenas a Forca
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Aérea Brasileira tem atualmente 16 acordos de gffse em vigor, totalizando
R$ 11 bilhdes, relativos a 12 projetos distintos”’.

No Brasil, a utilizagdao do offse como ferramenta de desenvolvimento
da BID remonta a década de 1970, sobretudo quando da constru¢ao do
Centro Integrado de Defesa e Controle do Trafego Aéreo (CINDACTA 1),
que envolveu a celebragao de acordo de compensag¢ao comercial com
a Franca, mediante o qual esse pais se obrigou a comprar 41 aeronaves
Xingu (EMB-121), até¢ hoje utilizadas para o treinamento de pilotos de
transporte da Armée de /" Air. O grande marco na politica de offsets para
o Brasil, entretanto, data do final da década de 1970, quando da criagao
do programa “AMX?”, central para a industria aerondutica brasileira dar
o bem-sucedido salto para os eficientes e competitivos jatos que produz
hoje, com grande aceita¢io mundial.

O AMX foi concebido como avido monomotor, monoposto,
especializado em missées de ataque, com longo alcance (compativel
com as dimensoes continentais de nosso pais, incluindo capacidade de
reabastecimento em voo) e a incorpora¢ao de tecnologias avangadas de
sistemas de computag¢ao, navegagao e ataque e contramedidas eletronicas.
Resultou de uma associacao entre as empresas italianas Aeritalia e Macchi
(que vieram a ser fundir em uma s6 empresa, a Alenia Aermacchi) e a
EMBRAER. A empresa brasileira respondetia por 1/3 do programa e dos
custos, sendo responsavel pelas secdes das asas, empenagem e testes de
fadiga da estrutura, ao passo que a Aermacchi e a Alenia responderiam
pelos outros 2/3 e produzitiam a fuselagem, os sistemas de bordo, e
procederia aos testes estaticos € com armamentos.

A importantissima experiéncia obtida com o projeto AMX, por meio
do qual foram absorvidas tecnologias como a de avidnica e integracao
de sistemas, foi fundamental para o posterior desenvolvimento, pela
EMBRAER, da familia ERJ-145, um dos maiores sucessos comerciais da
empresa. Arcando com apenas 30% dos custos do projeto temos total
dominio tecnolégico dos processos envolvidos na producao, demonstrando
as maiores possibilidades e beneficios concretos do desenvolvimento
conjunto sobre o gffser. Esses exemplos demonstram que a maior empresa

3 Entrevista do Brigadeiro José Augusto Crepaldi, chefe da Comissio Coordenadora do
Programa Aeronave de Combate (COPAC) — 6rgio responsavel pelas especificacoes técnicas
do projeto FX-2 — a revista da ABIMDE, agosto de 2014.
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do setor de Defesa do Pafs, a EMBRAER, aprendeu e se beneficiou da
absor¢ao de conhecimento, que lhe possibilitou atingir o tamanho e o
nfvel de competitividade mundial de que dispoe hoje.

A questao do gffset se relaciona também a auséncia de uma institui¢ao
publica no Brasil que possa incrementar as potencialidades nacionais nas
vendas externas de produtos de defesa, de modo a facilitar a promogao
de negocios, conferir maior seguranca juridica e apoiar pequenas e médias
empresas. O que mais se assemelharia a um ente dessa natureza no Brasil
seria a EMGEPRON, empresa publica de direito privado, vinculada ao
Comando da Marinha, mas que conta com limitagdes estatutarias que
a impedem de exercer o papel de intermediario para a comercializagao
de produtos de defesa, com faculdade para operacionalizar contratos de

compensag¢ao tecnologica, comercial e industrial.

Com vistas a suptir tal lacuna, a Portaria Interministerial MD/
MDIC 1.426, de 7 de maio de 2013, determinou a constituicao de um
Grupo de Trabalho, com o objetivo de realizar estudos e identificar ou
propor medidas de fomento para a ampliagio da capacidade da Base
Industrial de Defesa, com a possivel criagao de uma #ading de defesa. Em
vista da complexidade e da natureza particular da estrutura do comércio
internacional de produtos de defesa, a busca da constituicao de uma #ading
talvez nao responda adequadamente as necessidades de um Pafs com as
caracteristicas do Brasil. No plano internacional, as #radings, na verdade,
representam uma pequena parcela das instituicdes governamentais
dedicadas a negociar exportacOes e importagdes de produtos de defesa,
como nos casos da Rasoboronexport russa e a Ukrspetsexport ucraniana.
Os modelos mais utilizados vao desde agencias governamentais como
a  Direction Générale de 1. Armement (DGA) francesa até programas
como o Foreign Military Sales estadunidense. B fato que a criacio da
Secretaria de Produtos de Defesa (SEPROD) do Ministério da Defesa,
em 2012, significou importante passo com vistas a desenvolver a indudstria
de defesa brasileira, mas carece de mandatos mais amplos e robustez
or¢amentaria para oferecer o apoio nas negociagoes internacionais de que
necessitam as empresas da area de defesa.

A experiéncia internacional e o renascimento da BID brasileira
apontam para a necessidade de o Pafs contar com estrutura que
possibilite a ampliagao das exportacdes de produtos de defesa, reducao
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dos custos operacionais das empresas e o reforco do papel do Governo
como garantidor dos contratos. Esse ultimo aspecto vem sendo objeto
de demanda crescente por parte de parceiros do Brasil em processo de
aquisi¢oes de produtos de defesa, sobretudo os da América do Sul e da
Africa.

PARCERIAS COM OS VIZINHOS

O Brasil mantém com seus vizinhos sul-americanos uma pacifica e
frutifera cooperacao em diversos campos e pode estabelecer, nas tltimas

décadas, parcerias em defesa, sobretudo nas areas naval e aeronautica.

Apesar de pequeno em comparagdo com os mercados norte-
-americano, europeu e asiatico, o mercado de defesa na América do Sul se
apresenta como uma opgao para a expansao das exportagoes brasileiras de
produtos de defesa. No periodo 2000-2010, os paises da regiao absorveram
56% das exportagdes brasileiras, contra 25% no periodo 1980-1989 e 11%
no periodo 1990-1999*. Na América do Sul, o Brasil é, de fato, grande
exportador de produtos de defesa, mas busca também estabelecer fluxos
em sentido inverso, ao adquirir recentemente quatro lanchas blindadas
de patrulha fluvial da Colombia. Essas embarcagoes sao empregadas em
missOes de vigilancia, fiscaliza¢ao e transporte de tropas na Amazonia.
Em parceria com paifses que compartilham essa regido, o Brasil desenvolve
também projeto de navio-patrulha fluvial. Com a Argentina, assinamos,
a margem da apresentagio publica do KC-390, importante acordo de
cooperagao bilateral que garantira base juridica e politica para a ampliagcao
de projetos conjuntos no setor aeronautico, denominado “Alianca
Estratégica em Industria Aeronautica (AEIA)”. Na ocasiao, o Ministro da
Defesa argentino também anunciou a decisao de seu governo de iniciar
as negociacOes para aquisi¢ao de 24 cagas suecos Gripen NG, que serao
produzidos no Brasil.

Dentre os objetivos do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS)
esta o de promover o intercambio e a coopera¢ao no ambito da Industria
de Defesa’. Estabelecido em 2008, apenas sete meses ap0Os a ctiagio da
propria UNASUL, o CDS vem apresentando resultados tangiveis na area

4 Dados da Associagao Brasileira da Industria de Material de Defesa e Seguranga (ABIMDE).
5 Artigo 5° (f) do Estatuto do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS).
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de cooperagao em defesa, do que sdo exemplos os projetos do Avido de
Treinamento Bésico e do Veiculo Aéreo Nao Tripulado (VANT).

O primeiro, em desenvolvimento na Fdbrica Argentina de Aviones
“Brigadier San Martin” §. A., (FEAdeA), chamado de UNASUL-I, sera utilizado
para treinamento primario basico. Trata-se do primeiro projeto regional
com significativo teor tecnoldgico na area acronautica-militar, que, além de
suprir a necessidade de aeronaves de treinamento basico, também ajudara
no desenvolvimento das industrias de defesa dos pafses sul-americanos,
sobretudo por meio do intercambio operacional e gerencial com empresas
brasileiras. Muito embora contribua para o desenvolvimento das unidades
do UNASUL-I, o Brasil nao devera adquiri-las por ja contar com suas
proprias acronaves com as mesmas caracteristicas e nao estar em fase de
substituicao de sua frota de treinamento.

Ainda na area de industria e tecnologia de defesa, os paises da regiao
associaram-se no esforco de desenvolver e produzir um Veiculo Aéreo
Nao Tripulado regional. Os VANTSs guardam aplicacOes diversas. No
ambito civil, tém sido utilizados para coleta de dados cientificos, como
condig¢des climaticas, dados oceanograficos em grandes profundidades,
imagens de sensoriamento remoto, medidas de depodsitos de minérios e
petréleo, entre outros. No militar, tém sido empregados em tarefas de
vigilancia, reconhecimento, controle de tiro e, no caso de VANTSs armados,
mesmo em missdes de combate (ataque ao solo e combate aéreo).

Para os membros do CDS, o desenvolvimento de um VANT regional,
nao armado, representa oportunidade de fortalecer o monitoramento
das fronteiras, sobretudo no combate aos ilicitos. Dada a sua grande
flexibilidade, trata-se de plataforma util para atender aos requisitos de
diversos pafses da regido e podera, no futuro, representar importante item
de exportacido para paises com condigdes socioeconomicas semelhantes.

PROJETOS ESTRATEGICOS DO BRASIL

a. PROSUB: Maior projeto na area de defesa no Brasil, o “Programa
de Desenvolvimento de Submarinos” envolve dois fatores de
elevada importancia para o Pais: o estratégico e o tecnoldgico-
-industrial. Estratégico porque possibilita ao Brasil contar com
instrumento de grande capacidade dissuasoria, sobretudo o
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submarino de propulsiao nuclear, que guarda fonte virtualmente
inesgotavel de energia. Se considerarmos que 90% do nosso
petréleo sao extraidos off-shore e 95% do nosso comércio exterior
sao transportados por via marftima, os cinco submarinos
(quatro convencionais diesel-elétricos, e o de propulsio nuclear)
emprestam uma nova dimensao ao Poder Naval brasileiro.
Tecnolégico-industrial porque representa inegavel salto
de qualidade na busca de maior autonomia tecnoldgica e
fortalecimento da industria nacional. O processo de transferéncia
de tecnologia — de éxito reconhecido pelos envolvidos no
programa — contribui com a formagao e a qualificagao de mao de
obra especializada na Franca e a capacitacao da industria brasileira
nas areas de eletronica, mecanica, quimica e de constru¢ao naval.

O F-X2 também elevara de forma significativa a base tecnoldgica
brasileira na area aeronautica. Trata-se de parceria Brasil-Suécia,
pela qual esta previsto o desenvolvimento conjunto de 36
aeronaves multimissao Gripen, fabricados pela SAAB, a serem
utilizadas pela For¢a Aérea Brasileira em atividades de defesa
aérea, patrulhamento do espago aéreo e reconhecimento. O
Brasil ficara ainda responsavel pelo desenvolvimento da versio
de dois lugares do caca. O projeto devera assegurar a obten¢ao
de tecnologias essenciais a0 setor aeronautico, com pleno acesso
aos codigos-fonte indispensaveis para que o Brasil possa, no
futuro, seguir desenvolvendo, de forma autonoma, esses sistemas.
Adicionalmente, possibilitara a criacdo e o crescimento de varias
empresas genuinamente brasileiras, associadas a produgiao do
Gripen NG no Pais. A exemplo do PROSUB, o programa prevé
também um amplo programa de capacitagao de pessoal.

O KC-390, cuja apresentagao publica se realizou em outubro de
2014 e cujo primeiro voo teve lugar em fevereiro de 2015, é um
projeto entre a Forca Aérea e a EMBRAER, que prevé a producio
de um avido a jato de transporte militar e reabastecimento
em voo, associada ao crescimento da industria nacional, com
desenvolvimento tecnologico. Maior aeronave ja produzida e
fabricada no Pais, o KC-390 entra num nicho de mercado com
grandes possibilidades de exportagdo para paises que deverao, em
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breve, substituir suas aeronaves desse mesmo porte, sobretudo
o Hércules C-130. A participagio de Argentina, Portugal e
Republica Tcheca traz uma dimensido internacional ao projeto
que o credencia a ser um centro de integracao de uma cadeia
produtiva entre paises que contam com tecnologias relevantes
e historico respeitavel. No caso da Argentina, os investimentos
feitos para a producao de pegas do KC-390 na Fabrica Argentina
de Avides de Cordoba tiveram significativo papel na revitalizacao
da industria aeronautica daquele pafs.

SISFRON: O Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras
(SISFRON), cujo projeto piloto entrou em operagao no més de
novembro de 2014, tem como propésito fortalecer a atuagao do
Exército Brasileiro na faixa de fronteira e ajudar a promover maior
interacao entre as For¢as Armadas e 6rgaos de seguranca publica
e inteligéncia. Or¢ado em R$ 12 bilhoes, o SISFRON devera ser
implantado de forma gradual ao longo de dez anos (2012-2021),
e monitorara uma area correspondente a aproximadamente 27%
do territério nacional. Além de servir como instrumento para
o fortalecimento da atuacio do Exército na faixa de fronteira,
o SISFRON permitira o compartilhamento de seus produtos e
servicos com outros 6rgaos governamentais em todos os niveis.
Por envolver a industria nacional de defesa desde a sua concepgao,
o projeto impulsionara a capacita¢do tecnolégica e o dominio de
conhecimentos considerados indispensaveis a defesa do pais, o
que se reflete no fato de o projeto ter 75% de conteudo nacional.
Além dos beneficios diretos decorrentes do aprimoramento do
controle das fronteiras terrestres no campo da seguranga publica
e do combate e prevencao da criminalidade, o SISFRON devera
constituir um importante instrumento de integracao regional,
impulsionando a cooperacio militar com paifses vizinhos no
campo da seguranca transfronteirica. Adicionalmente, espera-se
que sua implanta¢ao exitosa abra caminho para a exportagao de
produtos e servigos por parte das empresas brasileiras envolvidas
no projeto.

A-Darter: Exemplo de cooperagao Sul-Sul, o missil de 5* geragao
ar-ar, desenvolvido conjuntamente por Brasil e Aftica do Sul,
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traz diversos ganhos tecnolégicos para o Brasil. A producao do
novo missil conta com a participacao de empresas nacionais,
beneficiarias dos projetos de transferéncia de tecnologia em areas
como sistemas Oticos, navegag¢ao, sensores e processamento de
imagens. O Brasil ingressou no desenvolvimento do missil em
2000, e sera coproprietario dos direitos de propriedade intelectual
e industrial. O A-Darter serd ainda integrado ao sistema de armas
do Gripen NG.

RELACOES EXTERIORES E A BASE INDUSTRIAL DE DEFESA

“Nao se pode ser pacifico sem ser forte”. A frase do Barido do Rio
Branco expressa, de forma clara, a necessidade de se articular politica
externa com politica de defesa. Em variados edificios das Forgas Armadas
e no préprio Ministério da Defesa, encontramos homenagens a Rio
Branco, cuja obra de consolidagao de nossas fronteiras é memoravel e
unica na América do Sul, considerando a extensio territorial, aliado ao
fato de ter sido um processo desbravador de regides afastadas e indspitas,
principalmente no caso da Amazonia.

O patrono da diplomacia brasileira tinha uma visio muito nitida
do papel da Defesa e de sua relacio com a politica externa. Buscou a
resolug¢do das questoes politico-diplomaticas com métodos pacificos,
de forma permanente e obstinada, ciente das dificuldades inerentes a
época. Nunca deixou de ser um construtor da paz. Ao mesmo tempo
rejeitava, com vigor, o pacifismo indefeso e uma defesa delegavel a
terceiros. Rio Branco insistiu na necessidade de o Pais contar com poder
militar adequado para sua defesa e apoiou o reequipamento das Forgas
Armadas brasileiras, defasadas em tecnologia a época. A busca da paz e da
cooperagao, respaldada em capacidades militares adequadas, mostrava-se,
para o nosso patrono, a grande estratégia para lidar com as instabilidades
do meio internacional®.

A politica externa desempenha papel de relevo no processo de
consolidacio e fortalecimento da base industrial e tecnolégica de defesa.

6 Na mensagem presidencial de 1904, encaminhada pelo Presidente Rodrigues Alves ao
Congresso Nacional, fica clara a posicao de Rio Branco: “A nossa Marinha nio esta aparelhada
para satisfazer as justas aspiracoes do povo brasileiro que a deseja converter em importante
fator de defesa nacional”.
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As caracteristicas das parcerias em defesa — de longo prazo, baseadas
em confianga reciproca e com ativa participagao do Estado — requerem
esforco de coordenacao politico-diplomatica permanente entre Governos
em assunto de grande complexidade e sensibilidade. Na definicio de
parceiros estratégicos, afigura-se central levar em conta questoes relativas
as prioridades da politica externa, as credenciais de confian¢a do potencial
parceiro e aos ganhos geopoliticos que uma eventual parceria traria,
além da incorporacao de elementos técnicos para o desenvolvimento da
industria nacional.

A politica externa, como parte do projeto nacional de desenvolvimento
do Pafs, deve acompanhar e integrar-se no esfor¢o de avangar em uma area
de grande importancia estratégica. A politica externa e a politica de defesa
se articulam e se complementam no esforco pelo desenvolvimento nacional
e na projecao externa do Pafs. A estratégia de insercao internacional do
Brasil na area de defesa passa pela defini¢ao dos instrumentos de atuagao e
pela identificacao de prioridades entre o Ministério das Relagoes Exteriores
e o Ministério da Defesa, de forma conjunta e coordenada.

Na busca pelo fortalecimento da BID, em vista da natureza soberana
e estratégica desses assuntos, a decisao por um determinado pais como
parceiro em industria de defesa se reveste de claro componente politico-
-diplomatico. A politica nacional de exportacao de produtos de defesa (agora
em fase de atualizagdo) requer estreita coordenagao intergovernamental,
com ativa participagdio do Itamaraty, dados os impactos politico-
-estratégicos dessas operagoes. Ha casos de pedidos de exportagao de
produtos de defesa com potencial de influenciar o equilibrio estratégico-
-militar global ou regional.

O controle de exportacOes ¢ tarefa essencialmente politica, por se
tratar de acdo de evidente impacto estratégico. Adicionalmente, operacoes
de exportacao de produtos de defesa sdao, muitas vezes, condicionadas
a iniciativas de cooperagdo intergovernamental como treinamento e
capacitagao de pessoal. Também os acordos de cooperagao em defesa,
negociados conjuntamente pelo Itamaraty e Ministério da Defesa, entre
o Brasil e parceiros externos, geralmente incluem disposicdes sobre
aquisi¢oes de produtos de defesa.

A crescente sofisticagao dos sistemas de defesa brasileiros implica

também cuidado ainda maior quando da autorizagio para a conclusiao
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de negociagdes na area de produtos de defesa por parte das empresas
brasileiras. Tais negocia¢ées devem também estar em sintonia com as
diversas obrigagoes e compromissos assumidos pelo Brasil no campo do
desarmamento e da nao proliferacdo e do controle de tecnologias sensiveis
e duais. Adicionalmente, o quadro dinamico da aplicagio dos regimes de
sancdes instituidos pelo Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas e
rotineiramente introduzidos no ordenamento juridico brasileiro por meio
de decretos presidenciais, requer acompanhamento atento por parte das
Relagoes Exteriores, de forma a impedir a autorizagao de operagdes de
exportacao de produtos de defesa em desacordo com embargos de armas
impostos pelo referido 6rgao.

Ao incorporar a vertente da Industria de Defesa, a politica externa
confirma-se como parte do esfor¢o nacional em prol do desenvolvimento
tecnologico autbnomo, da inovagao, da geracao de empregos qualificados
e de exportagao de produtos de alto valor agregado. Trata-se de setor
estratégico da economia brasileira, no qual o interesse nacional se mostra
claro e o Ministério das Relagdoes Exteriores desempenha papel de
particular relevancia.

62



DEVE O BRASIL RECONHECER O KOSSOVO?

Arthur Henrique Villanova Nogueira®

Em 17 de fevereiro de 2008, deputados kossovares de etnia albanesa,
reunidos na Assembleia Nacional do Kossovo!, em Pristina, declararam
a independéncia daquela que, desde 1912, fora uma provincia da Sérvia.
Vinte e quatro horas depois, oito paises, entre eles os Estados Unidos,
a Pranca, a Gra-Bretanha e a Turquia, reconheceram a declaragao.
A Alemanha anunciou seu reconhecimento dois dias depois e, até o final
do més, 21 paises haviam apoiado a iniciativa. Desde entdo, 108 paises
reconheceram a Republica do K6ssovo como um dos mais novos Estados
soberanos do mundo.

Nao foi unanime, porém, a reagao da comunidade internacional.
Oitenta e cinco membros das Nagdes Unidas nao aceitam a independéncia
do Kossovo, entre eles os BRICS e a maioria do GG77. Dos cinco membtros
permanentes do Conselho de Seguranca, dois — China e Russia — nao
reconhecem o Koéssovo. Na Unido Europeia, cinco de seus 28 integrantes
— Chipre, Grécia, Eslovaquia, Espanha e Roménia — refutam a declaragio.
O Brasil considera o Kossovo provincia sérvia, embora receba pressoes das
grandes poténcias europeias e dos Estados Unidos para rever sua posi¢ao.

Procuro responder abaixo a algumas questoes ligadas ao impasse
internacional em torno do Kossovo: o que torna polémica sua
independéncia? Por que o Brasil nao a reconhece? E por que preocupar-
-se: nao ¢ o Kossovo apenas incidente menor no contexto das relagoes
internacionais, particularmente no da politica externa brasileira?

*  Arthur Henrique Villanova Nogueira é diplomata de carreira. As opinides emitidas neste
artigo sao de responsabilidade do autor, nio refletindo, necessariamente, posi¢coes do Governo
brasileiro.

1 Em sérvio, o nome da provincia escreve-se Kosovo e pronuncia-se Kdssoro. Os albaneses
escrevem Kosova. No Brasil, a palavra vé-se grafada ora como Kosovo, ora como Kossovo,
mas raramente com acento. Como a pronuncia original nao constitui atentado ao portugués,
adoto a grafia Kdssove. O nome “Kossovo” tem por raiz a palavra sérvia “4os”, o melro.
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A importancia da controvérsia fica logo evidente aquele que se
interesse pelo assunto. Como diz Winship, “/ocal events in the Balkans have
been demonstrated to be influenced by and to have an influence upon events concerning
the international community”. Nao é na dimensio fisica do Kdssovo, no seu
potencial destrutivo ou na possibilidade de explodir em novo conflito
armado que reside sua relevancia. O tema ¢ candente em varios niveis:
(i) académico, onde suscita questdes legais sobre soberania, integridade
territorial, autodeterminagao, secessao, reconhecimento, responsabilidade de
proteger, entre outras, e questoes filosoficas sobre duas doutrinas distintas:
a realista e a liberal; (ii) politico, a0 envolver a comunidade internacional no
dilema do reconhecimento; ao confrontar as poténcias ocidentais a Russia
e, menos diretamente, a China; ao desafiar a legitimidade do Conselho de
Seguranga; (1ii) humano, pois é mister ndo esquecer que se trata de pessoas e
de sociedades, os sérvios e os albaneses, com seu passado e suas aspiragoes,
ambos diante de problemas em escala que escapa a suas forgas, como
desenvolvimento, reconciliacao, normalizacao das relacbes com os vizinhos,
aceitacao das diferengas, reposicionamento de suas crengas tradicionais,
inclusive as religiosas. Outras indaga¢oes podem ser formuladas, como o
papel dos Estados Unidos na histéria recente da Europa, as oportunidades
e dificuldades encontradas na tentativa de se construir um novo pafs,
a evolugao da “questiao albanesa”, a presenga do isla na Europa etc. Por
fim, note-se que, ao despontar a crise ora em curso na Ucrania (Crimeia,
Donetsk e Luhansk), dois atores de peso, os presidentes Vladimir Putin e
Barack Obama, logo mencionaram o Kossovo em seus pronunciamentos.
Esses e outros comentarios nao foram necessariamente no mesmo sentido,
mas ficou claro que o Kossovo € precedente vivo e significativo.

Para o Brasil, tudo o que precede é importante, pois afeta a condugao
de suas relagdes exteriores e requer posicionamento sobre conjunturas
que poderao assumir proeminéncia a qualquer instante. Aceitar sem critica
a secessao constitui perigoso precedente; nao refletir em profundidade
sobre esse que ¢ um dos itens da agenda do Conselho de Seguranca exclui
o Brasil de debate relevante, sobre o qual precisa ter convicgao clara e
sustentavel se pretende tornar-se membro permanente daquele colegiado.

O artigo oferece subsidios para a andlise do problema. Nas se¢des
I, IT e III, descrevo sumariamente o Kdssovo e narro sua histéria. Em

2 WINSHIP, 2011.
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seguida, na se¢ao IV, considero, em linhas gerais, dois temas juridicos
— a sentenca da Corte Internacional de Justica sobre a legalidade da
declaragao de independéncia e o conceito de reconhecimento em
Direito Internacional —, para, mais adiante, na secao V, deter-me em
cinco argumentos comumente levantados quando se trata dessa questao.
Os aspectos politicos da matéria sao passados em revista na secao VI, com
énfase na posi¢ao brasileira. Concluo, na se¢ao VII, com opinido pessoal
sobre a decisao de nao reconhecimento adotada pelo Brasil.

I

Com 10.887 km?’ o Kdssovo situa-se no coracio dos Balcis, sem
acesso ao mar. Seus vizinhos sio Montenegro, Albania e Macedonia.
Parcialmente isolados do Adriatico e do Mediterraneo por montanhas a
oeste e a0 sul, o clima e as paisagens naturais sofrem influéncia continental.
O territério é formado por duas planicies, Metobija', a oeste, e Kossovo, a
leste, separadas pelos montes Drenica.

O Kossovo ¢é uma das regides mais pobres da Europa, com
indicadores econdmicos e sociais que o situam entre 0s mais carentes
paises africanos®. Hoje, 45% da populacio vive abaixo da linha da pobreza
e 15% em condi¢oes de extrema miséria®. Ainda que dobrasse, sua riqueza
chegaria apenas a dos vizinhos menos favorecidos. Para sobreviver, a
provincia depende de remessas da didspora e de macicas inversoes de
capital europeu e norte-americano.

O Quadro 1 apresenta estatisticas’ que permitem situar o Kossovo
em relagdo a seu entorno balcanico. Note-se que o quadro abrange trés

paises — Albania, Bulgaria e Grécia — que, com as ex-republicas iugoslavas,

3 O menor estado brasileiro, Sergipe, tem 21.910 km? O Koéssovo equivale a dois Distritos
Federais.

4 Pronuncia-se “met6rria” e vem do grego metochion, propriedade monistica. E onde se
encontram os mosteiros ortodoxos e a sede do patriarcado da Igreja Ortodoxa da Sérvia.

5 MELKERT, 2011.

6 Dados do relatério de 2012 sobre o Kossovo preparado pela fundagio alema Bertelsmann
Stiftung,

7 As estatisticas do Quadro 1 foram obtidas nos sitios eletronicos da Agéncia Central de
Inteligéncia (CIA) dos Estados Unidos e do Banco Mundial, consultados em julho e novembro
de 2013, respectivamente.
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compdem o que chamo de Balcas®. Para situar o leitor brasileiro, assinalo
que a regiao tem superficie pouco inferior a da Bahia, popula¢ao pouco
supetior a de Sao Paulo e PIB equivalente a um quinto do brasileiro’.

QuaDpro 1. ALGuMAs ESTATISTICAS SOBRE 0Ss PAisEs BALCANICOS

Pais/Provincia Supetficie | Populagao | PIB-Coit (E Armadas| UE. OTAN
(Km?) (bilhes US$) | (milhdes USS)
Boésnia 51.197  3.880.000 3,834 449
= Croacia 56.594  4.480.000 4,267 1.904 2013 2009
§ Eslovénia 20.273  1.996.600 45,617 985 2004 2004
ég) Macedonia 25.713  2.082.370 9,617 1.329
- E Montenegro 13.812 657.394 4,231 n/d
S H Sérvia 77474 7276474 37,49 n/d
g Kassovo 10.881 1.840.000 6,238 -
(A) Total ex-lug. 255.950 22.212.838 111,294 - - -
Albania 28.748  3.002.859 13,12 385 2009
Bulgaria 110.879  7.037.935 51,03 2.696 2007 2004
Grécia 131.957 10.767.827 2491 12.074 1981 1952

(B) Total Balcas 527.534 43.021.459 424,544 - - -

Observagao: a distingao, no quadro acima entre Sérvia e Kdssovo nao implica qualquer
julgamento politico ou diplomatico sobre a soberania da primeira sobre o segundo.

As zonas rurals caracterizam-se por Oocupagao esparsa, pequenas
propriedades, técnicas agrarias rudimentares, grandes familias e proporcao
elevada de idosos. Nas cidades, como Pristina (198.000 habitantes) e
Prizren (178.000), o desenvolvimento ¢ cadtico, a urbanizacio, inexistente,
a infraestrutura, proxima da ruina. O desemprego ¢ alto — cetca de 45% —'" e,
como soe acontecet, atinge sobretudo os jovens'!, levando-os a emigrar.
Para os que ficam, a alternativa ¢ o emprego irregular, origem de um dos
maiores mercados informais de trabalho da Europa. A industrializacao
¢ baixa, transportes e producdo de energia sao deficientes, e a balanca

8  Palavra turca que quer dizer montanha. A defini¢io de Balcas varia segundo o autor consultado.

9 O PIB brasileiro referido nesta comparacio ¢ aquele indicado na pagina eletrénica do Banco
Mundial para 2012: US$ 2,253 trilhdes. Disponivel em: <http://data.wotldbank.org/country/
brazil>.

10 Alguns chegam a estimar o desemprego em 60% da mio de obra disponivel. Entre os roma,
a taxa seria de 90%.

11 Sessenta e um por cento da populacio tem menos de 25 anos.
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comercial, sempre negativa, é sustentada, como ja indicado, por ajuda
e investimentos externos e por remessas da diaspora. A inflacdo tem-
-se mantido sob controle, e o or¢amento publico, em equilibrio. O
endividamento ¢é baixo (5,5% do PIB), as reservas sdo suficientes e a
previdéncia social estd saudavel. O Quadro 2 completa as informacoes'

de base sobre o Kossovo.

QuaDRO 2. INDICADORES ECONOMICOS SUPLEMENTARES

Natutreza Kossovo Sérvia
PIB (ppp) (2012) US$ 13,56 bilhoes US$ 78,43 bilhoes
PIB (ppp) per capita (2010) US$ 7.400,00 US$ 10.500

Distribui¢dao do PIB por setor (2010)

Agricultura: 12,9%
Industria: 22,6%
Servicos: 64,5%

Agricultura: 10,6%
Industria: 18,6%
Servicos: 70,8%

Forca de trabalho (2012) 800.000 trabalhadores 2,86 milhoes
Taxa de desemprego 45,3% 22,4%

Populagio abaixo da linha de pobreza 30% 9,2%

Déficit orcamentario com relagio ao PIB | 5,1% 6,2%

Divida publico com relagio ao PIB 5,5% 61,5%

Inflacao 8,3% 6,2%

Déficit em conta corrente US$ 2,88 bilhoes US$ 3,89 bilhoes
Exportacioes US$ 419 milhdes US$ 11,35 bilhoes
Importacoes US$ 3,3 bilhoes US$ 19,01 bilhoes
Divida Externa US$ 326 milhoes US$ 33,41 bilhoes

Investimento estrangeiro direto (2012)

US$ 21,2 bilhoes

US$ 27 bilhoes

Moeda

Euro

Dinar sérvio

Estima-se que entre 88% e 92% da populagao seja albanesa; entre 4%
e 8%, sérvia; o restante (entre 2% e 5%) seja constituido por bosniacos,
turcos, goranos” e roma. A populacio albanesa é majoritatia desde o
século XIX e possivelmente desde antes, mas sua distribuicao ¢ desigual.
Nos municipios do norte e em outros encraves, os sérvios formam clara
maioria. Quanto a religido, acredita-se que 97% da populacio (albaneses,
bosniacos, goranos e turcos) pratique o isla, e o restante, o cristianismo,
em especial sua variante ortodoxa sérvia. Ressalto uma dltima, porém

12 Dados obtidos no sitio da Agéncia Central de Inteligéncia (CIA) dos Estados Unidos,
consultado em 5 de julho de 2013. Estatisticas de 2011, salvo indicacio em contririo no
proprio quadro.

13 Populagbes eslavas mugulmanas do sul do Kossovo, naturais de Gora, entre o Kossovo, a
Albania e a Macedonia. “Gora” quer dizer “montanha” nos idiomas eslavos, e os goranos sio,
portanto, “montanheses”.
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marcante, caracteristica dos albaneses do Kossovo: “The structure of Kosovar

Albanian society still very much clan-orientated, and the absence of a true civil society”*.

O Kossovo funciona como republica parlamentar, baseada em principios
democraticos e laicos estabelecidos na constituicio de 2008. Trinta e nove
partidos disputam eleigoes regulares e amplos direitos sao reconhecidos as
minorias — educacao, uso da lingua materna e participagao politica. Sem dispor
de forcas armadas, sua seguranca é garantida pela KFOR", cujo mandato
deriva da Resolucio S/RES/1244 (1999) do Conselho de Seguranca, que pos
termo a guerra de 1999. A vigilancia das fronteiras e porg¢oes do judiciario
estdao a cargo de entidades internacionais, como a EULEX' ¢ a UNMIK".
No plano internacional, o Késsovo ndo tem plena personalidade e era, até
recentemente, representado pela UNMIK em reunides regionais; em etapa
posterior, passou a representar-se a si proprio, mas identificado como entidade
nao estatal. Embora membro das grandes organizacoes de Breton Woods, o
Késsovo esta ausente das Nagoes Unidas.

IT

A histéria do Kossovo é longa e complexa e limito-me a recordar que
os sérvios, sao originarios do norte da Europa e s6 chegaram aos Balcas
no século VI d.C. Os albaneses do Kossovo, ao que parece, descendem

14  MARTY, 2010.

15 A KFOR, ou “Kosovo Foree’, composta por militares de 30 paises (23 da OTAN e sete de
paises associados), garante a seguranca interna e externa do Koéssovo com efetivo de 5.134
homens. A KFOR esta subordinada ao comando da sexta frota americana, sediado em
Napoles, na Italia. Entre suas missoes inclui-se o estabelecimento da Forca de Seguranca do
Kossovo (KSE, na sigla em inglés), contingente voluntario, multiétnico, profissional e limitado
a armamentos leves, destinado a apoiar as autoridades civis na desativacdo de explosivos, na
protecio civil e em situacdes de crise, em especial os desastres naturais ¢ outras emergéncias
semelhantes. Em 2014, as autoridades kossovares anunciaram sua intencao de criar verdadeiro
exéreito nacional, mas o projeto ndo prosperou em razio de reacdes internacionais fortemente
negativas.

16 ABULEX, ou “European Union Rule of Law Mission - Kosovo”, foi estabelecida em 4 de fevereiro
de 2008. A missio mantém 2.250 funcionirios civis no Késsovo, com orcamento anual
de US$ 148,3 milhoes. Exerce, entre outras, funcbes administrativas, judicidrias e politicas
(facilitagao do didlogo entre Belgrado e Pristina) e atua no controle de fronteiras, no combate
a corrupgio e no estabelecimento do estado de direito. Seu mandato, que expiraria em 2014,
foi prorrogado até 14 de junho de 2016.

17 Entidade ctiada pela Resolucio S/RES/1244 (1999) do Conselho de Seguranca para
administrar a provincia, a UNMIK (United Nations Interim Administration Mission in Kosovo),
pouco ativa hoje em dia, mantém-se no tertitério por a resolugdo permanecer em vigor.
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de ilirios, mas nao da tribo que o habitava até as invasGes romanas do
século III a.C: os atuais kossovares descenderiam de populagdes pastoris
oriundas das montanhas situadas em territério montenegrino e albanés'®.

Principal titulo de propriedade acenado pelos sérvios para sustentar
seu pleito de suserania, o reino medieval fundado pelo cla Nemanjic no
final do século XII incorporava o Késsovo. Em 1389, o pequeno Estado,
ao cabo de expansio permitida pela decadéncia do Império Bizantino e
pelo desbaratamento das forgas bulgaras, sucumbiu aos turcos de Murat
na Batalha do Kossovo. A ele sobreviveram numerosos mosteiros, a Igreja
Ortodoxa da Sérvia, verdadeira patria espiritual da nagao, e o argumento
interminavel de que trata este artigo.

Por decisao do Congresso de Berlim, a Sérvia, ao fim de quase cinco
séculos de dominacio, tornou-se independente do Império Otomano em
1878. O Kossovo, ainda submetido a Constantinopla, s6 seria conquistado
em 1912, durante a I Guerra Balcanica. Embora islamizados nos duzentos
anos precedentes, os kossovares albaneses agitavam-se contra o jugo
estrangeiro ja no século XIX e continuaram inconformados apds 1912,
conquanto, na lugoslavia de Tito, tenham obtido grande autonomia
politica e administrativa. Com a morte do marechal em 1980, a agitacao
aumentou e, no regime de Slobodan Milosevic, espocou interna e
internacionalmente, sobretudo depois de 1989, quando lhe foram retiradas
as franquias titofstas. A partir de 1995, o recém-formado Exército de
Liberac¢do do Kossovo adotou praticas terroristas e recebeu resposta cada
vez mais truculenta das forcas armadas sérvias. O agravamento da crise
levou a negociacdes infrutiferas entre Belgrado e o Grupo de Contacto"
e a0 bombardeio da Sérvia pela OTAN, sem autorizacio da ONU, entre
24 de margo e 10 de junho de 1999, data em que o Conselho de Seguranca
pos cobro ao conflito por meio da Resolu¢ao S/RES/1244 (1999).
A partir de 1999, a soberania sérvia foi substituida na provincia por elenco
de competéncias atribuidas a UNMIK, que organizou elei¢des regulares
e estabeleceu as chamadas “institui¢oes provisorias de autogoverno”
— presidéncia, governo liderado por um primeiro-ministro, assembleia
nacional e executivos municipais. Com a declaracio de independéncia,

18 Todas as populagoes balcanicas siao altamente miscigenadas. Na Sérvia, estudos genéticos
mostram que apenas 10% do sangue seria genuinamente eslavo.

19 Criado em 1994, retine Alemanha, Estados Unidos, Franea, Itdlia, Reino Unido e Russia.
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em fevereiro de 2008, essas institui¢oes transformaram-se no governo da
Republica do Késsovo.

Em conclusio, (i) nem sérvios, nem albaneses sio povos autdctones
do Kossovo, que foi parte do reino Nemanjic por apenas dois séculos;
(if) os albaneses do Koéssovo nunca criaram Estado proprio até 2008,
mas sio maioria na provincia ha duzentos anos; e (iii) o Kossovo nao foi
destacado do territorio sérvio pela Resolu¢ao S/RES/1244 (1999).

ITI

Sobtre o bombardeio nao autorizado escreveu Simma em 1999, antes
da intervencio:

If the Security Conncil determines that massive violations of human rights
occurring within a country constitute a threat to the peace, and then calls
Jor or authorizes an enforcement action to put an end to these violations, a
“bumanitarian intervention” by military means is permissible. In the absence of
such anthorization, military coercion employed to have the target state return to
a respect for human rights constitutes a breach of Article 2(4) of the Charter™.

Segundo Yoo, “the Clinton administration has failed to provide a justification,

under either constitutional or international law, for the war in Kosovo™ .

As agoes da OTAN representaram ruptura da legalidade em nome
de legitimidade® baseada em alegada moralidade universal. Quanto a
legalidade, Cancado Trindade afirma ter-se tratado de “unlawful use of force,
[-..] outside the framework of the UN Charter”®. Quanto a moralidade, a ex-
-Secretaria de Estado Madeleine Albright reflete: “Actions of the United States
during the Kosovo crisis, including bombing of the areas which were not sanctioned
by the United Nations, were illegal, according to the international law, but fair’**.
Mertus discorda: “The most significant shortcoming of the intervention [...] was
a failure to achieve humanitarian results”®, o que poe uma pa de cal sobre a
argumentagao acerca da legitimidade.

20 SIMMA, 1999.

21 YOO, 2000 contém discussao sobre a relacdo entre ordem interna e diteito internacional.
22 MERTUS, 2000.

23  CANCADO TRINDADE, 2010.

24  ALBRIGHT, 2013.

25 MERTUS, 2001.
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Varias distor¢des podem ser apontadas naquela operacio e nas
politicas que se seguiram: as poténcias ocidentais, por meio da OTAN,
desrespeitaram o artigo 2°, § 7° da Carta ao interferir militarmente em
conflito civil interno de membro das Nag¢oes Unidas, em apoio a uma
das partes, cuja causa promoveram em detrimento da ordem legal até o
ponto em que se viu rompida a integridade territorial do Estado. Mertus
sublinha outro aspecto: de acordo com Javier Solana, o Secretario-Geral
da OTAN na época, o bombardeio visava a “support international efforts

to secure Yugoslav agreement to an interim political settlement’™

. Ora, os artigos
51 e 52 da Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados declaram
nulo o acordo obtido “pela ameaca ou com o emprego da for¢a”™’. Os
argumentos humanitarios invocados pelos Estados Unidos sao igualmente
controversos: Doggett registra, em maio de 1999, declara¢oes do Secretario
de Defesa William Cohen, segundo as quais “Up 70 100,000 ethnic Albanian
men in Kosovo of fighting age have vanished and may have been killed by Serbian
Jorees”?®. Em agosto de 2000, Steele, do diario londrino The Guardian, afirma
que “The final toll of civilians confirmed massacred by Yugoslav forces in Kosovo is
likely to be under 3,000, far short of the numbers claimed by NATO governments

during last year’s controversial air strifes on Yugoslavia”® .

1A%

A secdo anterior estebelece os primeiros vinculos entre acontecimentos
historicos e legalidade. Volto-me agora para esta dltima, da qual serdo
examinados dois aspectos: a) o parecer consultivo da Corte Internacional de
Justica; e b) o conceito de reconhecimento em Direito Internacional Publico
(DIP). Outros temas relevantes, como soberania, integridade territorial ou

direito de secessao”, setrio deixados de lado por motivo de exiguidade

b

de espaco.

26 MERTUS, 2000.

27 Convencio de Viena sobre o Direito dos Tratados. Decreto 7.030, 14/12/20009.
28 DOGGETT, 1999.

29 STEELE, 2000.

30 A doutrina ¢ unanime em reconhecer que nio existe propriamente direito de secessao. Mero
fato da realidade, a secessdo engendra consequéncias que poderio, ou nao, situar-se no campo
do DIP. A bibliografia sobre o assunto é abundante. Sugiro, em particular, a leitura de KOHEN,
2006.
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a. O parecer consultivo da Corte Internacional de Justica

Um dos principais documentos juridicos relativos a declara¢ao de
independéncia é o parecer consultivo da Corte Internacional de Justica
(CI]) das Nag¢oes Unidas, exarado em 22 de julho de 2010°! em resposta
a seguinte pergunta que lhe fora encaminhada pela Assembleia Geral em
8 de outubro de 2008: “Is the unilateral declaration of independence by the
Provisional Institutions of Self-Government of Kosovo in accordance with international
law?”’. O parecer oferece, além de resposta a indagagao propriamente dita,
dois comentarios importantes.

§ 51— [The guestion submitted to the IC]] does not ask about the legal
consequences of that declaration. In particular, it does not ask whether or not
Kosovo has achieved statehood. Nor does it ask about the validity or legal effects
of the recognition of Kosovo by those States which have recogniged it as an
independent State.

A Corte considera excluida de sua competéncia a questao de ter
ou nao o Kossovo atingido a soberania por meio de sua declaragiao de
independéncia ou dos reconhecimentos subsequentes. Desde logo,
portanto, fica sem fundamento a interpretagao de alguns comentaristas no
sentido de que a Corte confirmou a soberania do Késsovo.

§ 56 — it is entirely possible for a particular act — such as a unilateral declaration
of independence — not to be in violation of international law without necessarily
constituting the exercise of a right conferred by it.

A distingdo aponta para outro argumento utilizado com grande
liberalidade pelos especialistas: o direito dos povos a autodeterminagao.
Diz a Corte: ato que nao viola uma lei nao constitui necessariamente
expressao de um direito.

Do exame sobre o acordo ou desacordo entre a declaracao de
independéncia e os principios gerais do DIP, a CIJ conclui que nao ha
dispositivo que profba declara¢des de independéncia, nem resolugao da
ONU, ou, mais precisamente, do Conselho de Seguranga, nesse sentido.
A declaracdo nao viola, por conseguinte, qualquer norma de DIP. Ao
examinar outras possiveis transgressoes, a Corte recorda que o direito a

31 Sobre o parecer consultivo, pode ser lido com proveito HILPOLD, 2012.
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integridade territorial, consagrado no artigo 2°, § 4°, da Carta e refor¢ado
132

na Resolucao 2625 da Assembleia Geral™, é limitado a esfera das relacoes
entre Estados e nio se aplica a violagao territorial a partir do interior
do pais. O gesto kossovar, por conseguinte, tampouco infringe regra

internacional sobre integridade tertitorial™.

Mais detidamente, a Corte analisa, em trés etapas, a existéncia, ou nao,
de acordo entre a declaragao de independéncia e a Resolu¢ao S/RES/1244
(1999). Em primeiro lugar, o parecer declara que todas as resolugdes do
Conselho de Seguranga criam obrigagoes de direito internacional. Integra
o DIP o préprio Quadro Constitucional® que estabeleceu a Assembleia
do Késsovo, pois foi implantado ao abrigo da resolugao. A CIJ sublinha
que todos esses documentos estavam em pleno vigor no momento da
declaracao.

Segundo aspecto relevante ¢ a identidade dos autores da declaragao.
A questao ¢ determinar se se trata de um “act of the Assenbly of Kosovo’ /... ]
or whether those who adopted the declaration were acting in a different capacity”>. De
acordo com o parecer, 0s autores ndao agiram como institui¢ao criada e
autorizada pelo regime juridico estabelecido pela Resolucio S/RES/1244
(1999), mas, ao contrario, ao adotar medida cujos significado e efeitos
situam-se claramente fora do ambito daquele regime, decidiram-se por agir

236

como “democratically-elected leaders of our people”™, isto é, como individuos.

Em terceiro lugar, a Corte avalia a questio da conformidade
da declaracio com a resolugio. E preciso ter bem claro que a questio
diante da CIJ nao ¢é se houve violagio do regime juridico implantado
pela Resolucio S/RES/1244 (1999), mas tio somente se ela “probibits
the anthors [...] from declaring independence from the Republic of Serbia””’. Em
resposta, a Corte conclui que “Resolution 1244 (1999) |...] does not preclude
the issuance of the declaration of independence of 17 February 2008, pois o texto

32 Resolugio A/RES/25/2625 (1970).

33 Certamente viola a Constitui¢io sérvia, mas esse ¢ um problema de direito interno, que escapa
a Corte.

34 UNMIK/REG/2001/9 (2001).

35 ClJ - Parecer consultivo: 2010, § 102.

36§ 1° da declaragao unilateral de independéncia do Kdssovo.
37 CIJ - Parecer consultivo, 2010, § 113.
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nao contém “prohibition, binding on the anthors of the declaration of independence,
against declaring independence”.

Em suma, a declaragiao nao viola o DIP. A CIJ afirmou, simplesmente,
que todo individuo goza do direito de expressar livremente sua opiniao:
declaragdes de independéncia sao meros fatos da realidade, externos ao
DIP. Compete a comunidade, por meio de sua reagao, valida-las ou nao.
A C]J transferiu, assim, aos Estados a responsabilidade de verificar, pelo
reconhecimento, a idoneidade do gesto e emprestar-lhe juridicidade.

b.  Reconhecimento

Segundo Accioly, o reconhecimento é “ato livre e unilateral, pelo
qual um Estado admite a existéncia, como Estado, de outra comunidade
politica, considerando-a assim como membro da comunidade das nagdes:

reconhece, assim, sua personalidade internacional”.

Ao decidir sobre o reconhecimento de um novo Estado, a comunidade
internacional deve considerar dimensoes politicas, estratégicas, militares,
econdmicas e juridicas, e refletir acerca da legitimidade e da legalidade
do processo que conduziu a reivindica¢ao de soberania, sem depreciar as
consequéncias do reconhecimento sobre o respeito aos direitos humanos
e das minorias, as fronteiras, ao estado de direito e a2 democracia no
interior do novo Estado. Os juristas recordam a obrigatoriedade de nao
serem reconhecidas “situacdes obtidas por meios contrarios as obrigacoes
convencionais em vigor e, por conseguinte, [..| Estados surgidos em

violagdo de obrigacoes dessa natureza”.

O parecer consultivo da CIJ, como se viu, ¢ claro ao afirmar que a
declaragao nao ¢ ilegal. Nao obstante, seu enfoque restritivo deixa amplo
terreno para que se arguam diversas instancias “contrarifa|s as obrigacoes
convencionais em vigor”, como o bombardeio da OTAN, o apoio externo
a organizacao terrorista, a intervenc¢ado em assunto interno de Estado
soberano, a violacio da Constitui¢ao sérvia em vigor, o desrespeito ao
processo multilateral em curso no Conselho de Seguranga, entre outros.
A decisao de reconhecer nao deve, portanto, limitar-se ao julgamento da
idoneidade da declaraciao de independéncia, mas, ao contrario deve levar

38 ACCIOLY, 2009.
39 ACCIOLY, 2009.
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em consideragao todos os fatores que circundam o nascimento do novo
Estado, pois, “While the grant of recognition is within the discretion of states,
it is not a matter of arbitrary will or political concession, but is given or refused in

accordance with legal principle™.

Coppieters® elabora sobre as condi¢oes do reconhecimento,
utilizando, mutatis mutandis, os seis critérios normalmente empregados
na analise da “guerra justa”™ (i) a causa deve ser justa: o reconhecimento
deve impedir a ocorréncia de um grande mal; (if) a deliberacao deve ser
adotada por motivos justos e com vistas a alcangar objetivos éticos; (iii) o
reconhecimento deve ser o ultimo passo ao final de processo em que todas
as outras possiveis medidas tenham sido esgotadas e se tenham revelado
infrutiferas; (iv) o reconhecimento deve ser obtido de autoridade legitima,
isto é, a totalidade da comunidade internacional e nao apenas alguns paises;
(v) a proporcionalidade entre custos e beneficios do reconhecimento deve
ser levada em conta; e (vi) o reconhecimento deve ser susceptivel de éxito,
e nao algo destinado de antemao ao fracasso. Coppieters entende que o
reconhecimento do Koéssovo satisfaz os principios i, ii e vi, mas nao os
principios iii, iv e v. Como o argumento s6 pode ser aceito se preencher
todos os seis critérios, o autor postula que o reconhecimento do Kossovo
nao ¢ recomendavel e deplora que os mecanismos diplomaticos tenham
sido substituidos pela agao direta e unilateral de algumas poténcias.

Nao atentar para as condigoes acima ¢ incorrer em “reconhecimento
precipitado” que é “muore than a violation of the dignity of the parent state. 1t is an
unlawful act, and it is frequently maintained that such untimely recognition amounts to
intervention”*. Assim, o reconhecimento pode ser ato de agressio®. A li¢ao
¢ reiterada por Bothe quando diz que

A premature recognition constitutes a forbidden intervention into the internal
affairs of another State. In the case of Kosovo, it is not only this old rule that
is at stake, but it is the fact that the Security Council has created a legal regime
binding all States by which it has reserved the final word on the Kosovo status for

40 JENNINGS, 1996.
41 COPPIETERS, 2008.
42 JENNINGS, 1996.

43 Esse foi o entendimento da Inglaterra quando a Franga reconheceu a independéncia dos
Estados Unidos em 1778.
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atself; and by which it has excluded the unilateral termination of the territorial
integrity of Yugoslavia (now Serbia)*.

Fica claro, por conseguinte, que o reconhecimento ¢ ato complexo,
com vertentes juridicas, morais, politicas, estratégicas, economicas e
outras. No caso do Kossovo, numerosas questdes devem ser examinadas
com vagar para evitar-se o reconhecimento precipitado.

v

Percorridos brevemente dois dos multiplos aspectos juridicos do
problema, passo a aprecia¢ao de argumentos invocados pelos observadores
para justificar suas posi¢oes, quer a favor, quer contra o reconhecimento:
(a) fato consumado; (b) caso s#7 generis; (c) incompatibilidade entre sérvios
e albaneses; (d) risco de desestabilizagdo regional; (e) o Kossovo nunca foi
parte da Sérvia; e (f) possivel acordo sobre ajustes territoriais (/and for peace)
por meio dos quais zonas de maior concentracao étnica sérvia no Kossovo
(especialmente ao norte do rio Ibar) seriam entregues a Belgrado, como
contrapartida por zonas de maior concentracio albanesa na Sérvia (em
torno da cidade sulina de Presevo), que seriam atribuidas a Pristina.

a.  Futo consumado

Significa simplesmente que a situagdo ¢ irreversivel: os sérvios
perderam a guerra, o territério esta ocupado, o governo de Belgrado nao
exerce qualquer soberania sobre sua ex-provincia, 92% da populagao é
albanesa e nao aceita ser dirigida por sérvios, a comunidade internacional
em geral reconhece a declaracio de independéncia, o Koéssovo tem
governo democratico organizado e operante. O mais razoavel é aceitar a

realidade tal como se apresenta e voltar-se para o futuro.

Diversos fatores opdem-se a essas afirmagoes, todavia. O primeiro
deles ¢ que a Sérvia nunca aceitou a situacao como definitiva: “There was
no [...] passivity and inaction on the part of Serbia which can be regarded as a tacit or
implied consent to the claims of the Kosovo Albanians. Serbia protests effectively and

2245

[-..] demonstrates this objection quite clearly”*. Em segundo lugar, a comunidade

internacional esta dividida e 44% dos membros das Nagoes Unidas optaram

44 BOTHE, 2010.
45 TURMANIDZE (2010).
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por nao aceitar a independéncia do Késsovo. Em terceiro, a Resolu¢ao
S/RES/1244 (1999) permanece em vigor e a questdo nao esta encerrada
no Conselho de Seguranga: a UNMIK esta sediada em Pristina, onde opera
ininterruptamente desde 1999, e a Assembleia Geral vota anualmente
recursos financeiros para manté-la em campo. Por fim, o Késsovo esta
ocupado por tropas internacionais e parte da maquina administrativa local
esta a cargo de entidades estrangeiras, EULEX e UNMIK.

O fato nao parece inteiramente consumado.

b.  Caso sui generis

O caso do Kossovo nio tem precedentes nem constitui precedente

para casos futuros. E o que diz o Relatério Ahtisaari*

e, desde entio,
repetem europeus e norte-americanos: “Kosovo is a unique case that demands
a unique solution. It does not create a precedent for other unresolved conflicts”*'. Ao
reconhecer a declarag¢ao de independéncia em 18 de fevereiro de 2008,
o Conselho da Uniao Europeia reiterou que “Kosovo constitutes a sui generis
cas¢’ e nao poe em questdo a “UN Charter and the Helsinki Final Act, inter
alia the principles of sovereignty and territorial integrity and all UN Security Council

resolutions”*®

. No mesmo sentido, a ex-Secretaria de Estado Condoleezza
Rice declarou que “The unusual combination of factors found in the Kosovo sitnation
— including the context of Yugoslavia’s breakup, the history of ethnic cleansing and
crimes against civilians in Kosovo, and the extended period of UN administration
— are not found elsewhere and therefore make Kosovo a special case. Kosovo cannot
be seen as a precedent for any other situation in the world today”®. Estabelecida a
natureza sui generis do caso, Estados Unidos e Unido Europeia, em rapido

non sequitur, saltam para o reconhecimento.

A fragilidade causal e factual do discurso sugere justificativa ex post
facto para algo que se quer fazer a qualquer preco, mesmo sem apoio do
Direito Internacional. Coppieters ¢ explicito ao acusar a Unido Europeia
de casuismo: “Due to the lack of clear principles justifying the recognition of a

46  Documento de 2007 preparado por Martti Ahtisaari, Enviado Especial do Secretario-Geral
para facilitar a negociagdo sobre o status final do Kossovo. O relatério, incluido no documento
CSNU §/2007/168 (2007), sugere a independéncia supervisionada do Kdssovo.

47 CSNU §/2007/168 (2007).
48 Consclho da Unido Europeia 6262/08 (2008).
49 FABRY, 2012.
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unilateral declaration of secession, it is quite understandable that the EU is talking

295

in terms of a unique case’. A presteza com que Ahtisaari passou, em 2007,
da dificuldade de entendimento a inevitabilidade da independéncia parece-

me igualmente suspeita e casuistica.

Vista pelo angulo pratico, a classificacdo como suz generis nao produziu
os efeitos desejados. Em artigo publicado em 2010, o jurista e ex-Chanceler
Celso Lafer salienta: “Nao deixa [...] de ser [...] um precedente que pde

51 Ou, nas

em questao o principio da integridade territorial dos Estados
palavras de Bakker, “By honouring the unilateral declaration of independence,
countries such as France, Germany, Italy and the UK have created a precedent that
might haunt them in the years to come”. Turmanidze acrescenta: “how can one
persuade political elites in different de facto states not to refer to the example of Kosovo in
Jurtherance of their claim to statehood?”>. Ducasse-Rogier comenta, ainda, que,
“in spite of Kosovo being branded as a sui generis case, a number of sub-state entities
or separatist movements still look at Kosovo as a potential model, and should they decide

to follow that path, the EU might find it quite difficult to face its contradictions™".

Nos dois anos que precederam a declaracao de independéncia, sérvios
e kossovares albaneses estiveram envolvidos em negociagdes, inicialmente
em Viena, para estabelecer as condi¢oes de convivéncia dos dois povos no
interior da Sérvia. Tal é o procedimento previsto para o tratamento das
minorias, reconhecido em varios diplomas internacionais e, explicitamente,
na sentenga da Corte Suprema do Canada, quando decidiu sobre o direito
do Québec de separar-se do resto do pais:

les peuples sont censés réaliser lenr antodétermination dans le cadre de I'Etat
existant anguel ils appartiennent. Un Etat dont le gonvernement représente
Lensemble du peuple ou des peuples résidant sur son territoire, dans I'égalité et
sans discrimination, et qui respecte les principes de I'antodétermination dans ses
arrangements internes, a droit an maintien de son intégrité territoriale en vertn

50 COPPIETERS, 2008.
51 LAFER, 2010.

52 BAKKER, 2008. O autor refere-se especialmente a violagdo do principio da integridade
territorial e indaga: “When the Kosovo Albanians can have their independent state, why not the Kosovo
Serbs in the north?”.

53 TURMANIDZE, 2010.
54 DUCASSE-ROGIER, 2011. Essa opinido ¢é partilhada por WOEHREL, 2008.
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du droit international et a la reconnaissance de cette intégrité territoriale par les
antres Etats®.

As condicbes de autodeterminacio dentro da coexisténcia formavam
o objeto das negociagdes de Viena, exercicio que dava a Sérvia a certeza
de seu direito a integridade territorial. A parte kossovar albanesa, porém,
com apoio dos Estados Unidos e dos grandes paises europeus, nao se
sentia compelida a fazer concessoes e intransigentemente s6 considerava
legitimo o cenario da independéncia.

Em sintese, a via legal, regular, estava aberta. A excepcionalidade
advém da ruptura representada pela declaragdo de independéncia e dos
reconhecimentos posteriores.

. Incompatibilidade entre sérvios e albaneses

Ouve-se com frequéncia que seria impossivel reunir albaneses e sérvios
na mesma morada. Mesmo entre os que se opdem a independéncia prevalece
anogao de que a integracao dos albaneses ao quotidiano politico, economico
e social da Sérvia seria impraticavel. A etnia albanesa representaria 28%
do Estado unificado, o que exigiria, entre outros direitos, representacao
proporcional no Parlamento sérvio, inaceitavel no entender da maioria.
O impasse politico seria explosivo. Argumento semelhante foi sustentado por
Ahtisaari em 2007: “A return of Serbian rule over Kosovo would not be acceptable to
the overwhelming majority of the people of Kosovo. Belgrade conld not regain its authority
without proveking violent opposition. Autonomy of Kosovo within the borders of Serbia

— however notional such autonomy may be — is simply not tenable’.

E verdade que as atrocidades cometidas de parte a parte nio
favorecem o entendimento e a confraternizacao. Nao se deve levar esse
argumento ao extremo, entretanto, pois alguns fatos o desmentem. O
primeiro é a existéncia de minorias albanesas na Sérvia, concentradas,
sobretudo, no vale de Presevo, perto da fronteira com a Macedonia, e em
Novi Pazar, a oeste. Nao tém sido perseguidas e ha mesmo um deputado
albanés no parlamento da Sérvia. No sentido inverso, as minorias
sérvias do Kossovo e da Albania tampouco tém sido perseguidas, e o
Parlamento kossovar tem assentos reservados para deputados sérvios.

55 Corte Suprema do Canada, 1998.
56 CSNU S/2007/168 (2007).
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Talvez a questio seja a proporc¢ao: reintegrados, os albaneses serdo
excessivamente numerosos para dar conforto aos sérvios, mas nao o
suficiente para proteger-se.

Outro argumento ¢ o que se passou na propria Europa, cuja histéria
toi de continua bellum omnium contra omnes. Hoje, numerosas etnias do
continente convivem polidamente sob o teto comum. Se, de fato, a
reconciliagao entre sérvios e albaneses pode parecer irrealizavel no curto
prazo, nao se deve esquecer que foram aliados por toda a Idade Média e
coexistiram amigavelmente durante os quase quinhentos anos de ocupagao
otomana. Talvez um pouco de paciéncia e algumas décadas permitam
forjar certa tolerancia, senao simpatia mutua.

Em circunstancias semelhantes, as grandes poténcias forcaram a
convivéncia de curdos e arabes no Iraque, de arabes e judeus em Israel e de
sérvios, croatas e bosnfacos na Bésnia. Nao parece haver politica coerente
e raciocinio unificado sobre a questio da autodeterminagao. O argumento
da intolerancia mutua entre sérvios e albaneses é pouco rigoroso e nao
avanca o debate.

d. Risco de desestabilizacao regional

Uma dltima linha de defesa dos que apoiam a declaragao unilateral
de independéncia ¢ a afirmacdo de que o reconhecimento da soberania
do Koéssovo elimina fonte de tensao regional ao separar duas etnias

irreconciliaveis e dar a cada uma seu préprio Estado nacional.

Os Balcas sao instaveis, nao resta davida. Diplomatas de convicgao
oposta sobre o tema reconhecem unanimemente que a regiido, com sua
histéria complexa e sua fragmentacdo étnica, é inerentemente inflamavel.
Com efeito, ali fervilham conflitos étnicos, religiosos e politicos, dos quais
o Kossovo ¢ apenas um. Tudo agravado por disputas geopoliticas entre as
poténcias, pela crise economica e pela alta incidéncia de crime organizado.

Diante da seriedade desse quadro, é natural que a comunidade
internacional, em particular os paises europeus, queiram certificar-se de que
nao eclodirdo novas agitagdes e que as antigas permanecerao dormentes ou
se extinguirao com o tempo. Em particular, britanicos, norte-americanos e
alemaes arguem que a indefini¢ao do status do Kossovo poderia levar ao
retorno da instabilidade na Bosnia e na Macedonia.
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Nio ¢ unanime, contudo, essa opinidao. Outros especialistas
estrangeiros estao menos convencidos de que a solu¢do imposta a Sérvia e
ao Kossovo seja a que mais favorece a paz nos Balcas. Afigura-se a muitos
deles, como a mim, que a soluc¢do ¢, pelo menos, tao intrinsecamente
instavel quanto o problema que quer evitar’’. O trauma da derrota se
perpetuara na Sérvia; o rancor latente da Igreja Ortodoxa nao se diluira;
a capitulagiao sem apelo e sem gléria ficara marcada na memoria coletiva
sérvia; a sensac¢ao de injusti¢a e de dois pesos e duas medidas ¢ inequivoca;
nenhuma, nem a mais infima, concessao tera sido feita aos eslavos. Por
outro lado, os albaneses, em nada mais inocentes do que os sérvios em
matéria de atrocidades, serdo premiados por motivos que permanecem
obscuros. Estao ai reunidos alguns dos ingredientes que manterdo a
fervura por muito tempo nos Balcas, com nao pequena possibilidade de
provocar verdadeira explosao mais adiante.

E nao s6 nos Balcas, como explica John Fulton:

This recognition |da independéncia do Kossovo| has enconraged similar
terrorist organizations in neighboring Balkan countries, Russia, and the Middle
East to continue to pursue their separatist goals. Albanian terrorist movements
in Macedonia and Serbia have reignited, Kurdish terrorists in Turkey and Iraq
have become emboldened, and Chechen terrovists in Russia have launched a new
wave of terror attacks — in major part due to the Kosovo precedent™.

Ha, também, uma falsa l6gica no raciocinio segundo a qual um
Estado nacional entregue aos albaneses pora fim ao conflito étnico™.

57 BAKKER, 2008 avalia o reconhecimento da independéncia como fator de instabilidade
regional e mundial.

58 FULTON, 2010.

59 Em 14 de outubro de 2014, durante partida de futebol entre as equipes nacionais da Sérvia e
da Albania em Belgrado, grupo de espectadores albaneses fez baixar sobre o estidio lotado
um drone com vistosa bandeira da “Grande Albania”, hipotético Estado que, segundo seus
proponentes, um dia reunira partes da Macedonia, da Sérvia e do Montenegro ao Kossovo e a
propria Albania. Trata-se de visao equivalente a da “Grande Sérvia” e a da “Grande Croacia”,
fundadas todas elas sobre pretensdes hegemonicas regionais e sobre a nogdo, contraria
a0 conceito de nacionalidade civica, de que a cada Estado deve corresponder uma sé etnia.
O episodio da bandeira acirrou a acriménia entre os dois pafses. Semanas depois, durante visita
do Primeiro-Ministro albanés Edi Rama a Sérvia, aquela autoridade, ao discursar na cidade de
Presevo diante de sérvios mugulmanos de etnia albanesa, predominantes na drea, pregou seu
proprio sonho da Grande Albania. O governo sérvio revidou agressivamente as palavras de
Rama. Em vista das reagoes entio observadas na Sérvia e no resto da Europa, as duas ocorréncias
sugerem que um Estado albanés “puro” esta longe de constituir solugio para a paz nos Balcas.
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Na verdade, o problema das minorias étnicas se reproduzira no interior
do proéprio Kossovo, onde, agora, havera bolsbes sérvios irrequietos e
inconformados. Como os diagramas de Mandelbrot ou, em imagem mais
habitual, as bonecas russas, a cada vez que se muda a escala da observagao,
0 mesmo cenario se repete: minorias sérvias no interior da Iugoslavia,
minorias albanesas no interior da Sérvia, minorias sérvias no interior do
Kossovo, minorias albanesas nos municipios sérvios do norte do Kossovo
e assim por diante. A solugao da independéncia ¢ instavel ao recriar o
problema em outra dimensao.

E claro que Bruxelas conta diluir tudo isso sob o manto europeu,
a medida que esses pafses, etnias e religides forem sendo gradualmente
incorporados ao seio da Uniao. Tal receita aparenta funcionar, sem davida,
sempre que a situagdo econdmica seja favoravel, haja pleno emprego,
melhore o padrio geral de vida etc. Como se sabe, porém, esse quadro
nao é garantido. Tampouco a reagdo local corresponde exatamente as
expectativas, como se vé no préoprio Kossovo: bilhoes de euros e dolares
foram af despejados com pouco efeito sobre o quadro de atraso, pobreza,
desemprego, desmandos, crime organizado, déficit democratico etc.

O argumento da instabilidade balcanica vale, assim, nos dois sentidos
e constitui apenas uma aposta, qualquer que seja a perspectiva que se
prefira adotar.

e. O Kdssovo nunca foi parte da Sérvia

O resumo histoérico no inicio deste artigo corrobora até certo ponto
essa opinido. As terras hoje chamadas Kossovo nao tinham configuragao
precisa durante o reino Nemanjic e, sobretudo, ndo correspondiam ao
conceito moderno de nacionalidade. Nio foram berco, nem dos sérvios®,
nem dos albaneses. Nao havia, no reino sérvio medieval, provincia chamada
Kossovo que correspondesse a atual e, dois séculos depois, o proprio
reino desapareceu. O Kossovo era simplesmente um wzayet (provincia)
otomano, que mudou de configuragdao varias vezes ao longo do tempo,
sem jamais ser parte da Sérvia.

60 Vale recordar que o feudo dos Nemanjic se situava em Sandzak (ou Raska), territrio sérvio
atual. O primeiro mosteiro da Igreja Ortodoxa da Sérvia, sede original do arcebispado
autocéfalo, foi fundado em Zica, também em territorio sérvio moderno.
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Ao obter reconhecimento para sua independéncia durante o
Congresso de Berlim, a Sérvia tampouco incorporava o Kossovo,
agregado por ocupag¢ao militar durante a I Guerra Balcanica, em 1912.
Do ponto de vista rigorosamente legal, porém, nunca foram cumpridas
as exigéncias constitucionais requeridas para a integragao do Kossovo ao
Reino dos Sérvios, Croatas e Eslovenos, estabelecido em 1917, base da
futura ITugoslavia.

Como me foi dito, em julho de 2013, pelo embaixador e historiador
sérvio Dusan Batakovic, chefe da delegacdo de seu pais junto a Corte
Internacional de Justica em 2010, nao ha, em rigor, o que se possa chamar
de “kossovares”: o que ha sdo albaneses. Tendo a concordar com essa
opiniao, se a levarmos a seu desdobramento ultimo: “kossovar” é termo
que tampouco se aplica aos sérvios que vivem naquela regido. Trata-se de
uma terra ocupada por duas etnias que nunca se excluiram mutuamente:
quando, no século VI, os sérvios ali chegaram, nio havia populagiao
albanesa expressiva. Os atuais albaneses desceram a planicie muito mais
tarde, sobretudo quando os sérvios se retiraram em duas levas, nos séculos
XVII e XVIII, e gradualmente tornaram-se a maioria étnica que hoje sao.
Em nenhum momento houve disputa territorial entre sérvios e albaneses
por um espaco chamado Kdéssovo.

Os fundamentos historicos e legais para a pretensio sérvia siao
susceptiveis de discussao. O que se pode dizer com segurancga é que o
Kossovo foi reconhecido como parte da Sérvia entre 1912 e 2008.
Reivindicag¢oes baseadas na cultura e na religido suscitam outro debate.

t. “Land for Peace”

E recorrente a sugestio de que possivel saida para o impasse seria
entregar a Belgrado os quatro municipios de maioria sérvia do norte do
Kossovo (Zubin Potok, Leposavic, Cvecan e Metrovica). Os europeus
reagem rapida e vivamente: as fronteiras da Europa estao definitivamente
estabelecidas e nao sio negociaveis®. E compreensivel: a historia do
continente esta juncada de guerras motivadas por questdes territoriais, €
nos Balcas, em particular, a definicio do que pertence a quem ¢ delicada.

61 A possibilidade, em 2014, de a Catalunha e a Escécia declararem independéncia suscitou
duvida sobre essa afirmagdo peremptoria.
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Antes de tudo, recordo que o recurso a permuta de partes do
Kossovo contra partes da Sérvia, ou qualquer outro arranjo territorial
dessa natureza, ja havia sido descartado ab znitio nas diretrizes do Grupo
de Contacto destinadas ao processo negociador sobre status. Com efeito,
a diretriz n° 6 dizia: “There will be no changes in the current territory of Kosovo,
z.e. no partition of Kosovo and no union of Kosovo with any country or part of any

conntry”®.

Em que pese a essa posicao de principio, durante as discussoes
finais entre a Sérvia e o Kossovo facilitadas pela troika (Uniao Europeia,
Estados Unidos e Russia) em 2007, o representante europeu, Embaixador
Ischinger, acenou com a possibilidade de entrega da regiao de Metrovica
a Sérvia como contrapartida pelo reconhecimento da independéncia do
Koéssovo. Ambas as pattes rejeitaram a proposta®.

Nao acredito que o assunto venha a ser discutido seriamente em
futuro proximo, mas a alguns parece forma legitima de encaminhar o
problema. Nos meios diplomaticos, ha quem considere que os sérvios
poderiam eventualmente aceitar a independéncia do Kossovo caso
recebessem, como compensagao, os quatro municipios situados ao norte
do rio Ibar. Por mais equanime que a solugdo possa parecer, no entanto,
tal medida encontra obstaculos de monta, entre eles obje¢oes da Igreja
Ortodoxa e dos sérvios do Kossovo.

VI

O impasse relativo ao reconhecimento da declaragao de independéncia
do Kossovo resulta, em parte, de centenas de anos de histéria (mais
recentemente, da dissolu¢io do império otomano, processo inconcluso
nos Balcas e no Oriente Médio) e, em parte, das complexidades legais
que caracterizam qualquer secessao. Visoes de curto prazo indiferentes ao
passado e ao Direito nao cabem na discussao sobre o Kossovo.

Historia e Lei ndo descrevem todo o quadro, entretanto. Completa-o
a dimensao politica, a da praxis: que fazer diante do cenario descrito acima?
A resposta do Brasil, consistente com os valores que norteiam a atuagao
do Itamaraty, foi ndo reconhecer o Kossovo como Estado soberano.

62 CSNU S/2005/709 (2005).
63 WELLER, 2008.
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Examino, em primeiro lugar, os principios gerais de politica externa
do Pais para, depois, comentar em poucas palavras a base doutrinaria em
que se assenta a decisao de nao reconhecer.

A politica externa brasileira tem-se pautado por certos principios
claramente identificaveis:

*  Defesa da democracia e da participa¢ao de todos no processo
politico;
* Promocao da igualdade; luta contra a discriminagao e o racismo;

¢ Promogao do desenvolvimento nacional por meio de comércio,
investimento e formagao de capacidade em tecnologias avancadas;

* Promogao da cooperagao com vistas ao desenvolvimento com
justica social nos niveis regional e global;

* Promogao da paz e da solu¢ao negociada das controvérsias;
¢ Defesa do multilateralismo;

*  Defesa da soberania, da autodeterminacao e da nio intervencao

nos assuntos internos de cada pafs;

¢ Contribuigao para o estabelecimento de uma ordem internacional
justa, pacifica e harmoniosa baseada na primazia da lei.

Em poucas palavras, a diplomacia brasileira assenta-se em valores
universais e nao em interesses imediatos voltados para a aquisi¢ao de
poder e a expansao do territério. Nao ¢ o equilibrio da for¢a que deve
definir a ordem na sociedade das nagdes, mas o estado de direito baseado
na lei, nas instituicdes e nos costumes livremente estabelecidos e aceitos.
A participagio do Pais no Conselho de Seguranga; seu apoio aos
mecanismos internacionais destinados a disciplinar o comércio, resolver
disputas territoriais, reconhecer o direito a autodeterminagao, entre outros;
sua participagao em missdes de paz; sua associagao a multiplos organismos
internacionais para todos os fins — culturais, sociais, econo6micos, comerciais,
ambientais —, tudo isso sao exemplos da coeréncia entre discurso e praxis
no caso do Brasil.

Esses principios coadunam-se com o que se chama de escola liberal ou
cosmopolita das relagdes internacionais. Nas doutrinas liberais, os Estados
podem escolher a cooperagao como forma de convivéncia e escapar ao
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zero-sum game proposto pela doutrina alternativa, a escola realista. Se o
conflito é evitavel, os esfor¢os voltam-se para o estabelecimento de uma
ordem em que, preservada a soberania, sejam, a0 mesmo tempo, aceitas
regras e institui¢oes que regulamentem seu exercicio internacional. Aqui, “os
Estados se autocontém porque, em seu interesse, discernem motivos para
tecer instituicoes internacionais”®. O multilateralismo revela-se como forma
privilegiada de assegurar a prevaléncia da justi¢a e da ordem internacionais.
O modelo é evolutivo, ao contrario da visao ciclica do realismo.

Ambas as escolas de pensamento aceitam nog¢des como soberania,
anarquia, instabilidade, igualdade juridica em contraponto a desigualdade
de fato etc. Distingue-as a premissa do expansionismo inerente ao exercicio
do poder pelo Estado. A doutrinaliberal entende que, “Se, em determinados
Estados e dentro de determinadas circunstancias, a agressividade
aflora, ndo quer isso dizer que nao seja atenuavel ou mesmo eliminavel,
de tal sorte que outros comportamentos, tipicamente cooperativos,
emerjam”®. No liberalismo, valores e expectativas ligados a apreciacio
ética da realidade e das relagoes humanas e interestatais materializam-se
como normas e institui¢cdes, ¢ a dimensao unilateral da seguranca, com
seu corolario militar, perde a primazia: aqui sao consideradas variaveis
como o comércio, a intera¢ao cultural, a partilha de modelos politicos
que valorizem a pluralidade e a tolerancia, a seguranga coletiva, em suma,
todo um sistema destinado a alcangar a paz. Surge do pensamento liberal
a nog¢ao de ordenamento justo, voltado para a boa convivéncia entre os
homens e entre os Estados. O rompimento da ordem justa e legitima ¢é

afronta aos ideais mais caros.

Os principios gerais de politica externa brasileira situam-se claramente
no campo do pensamento liberal, e sua expressio no caso do Kossovo fica
ainda mais evidente quando se analisa a carta dirigida pelo Embaixador
José Artur Denot Medeiros a CIJ em 17 de abril de 2009, no ambito do
processo que se concluiu pelo parecer consultivo estudado atras. Em sintese,
Denot Medeiros confirma a necessidade de respeitarem-se a soberania e
a integridade territorial da Sérvia, a0 mesmo tempo em que reconhece
as experiéncias traumaticas a que foram submetidas as populagoes dos
Balcas na década precedente. Em que pese a esses tristes fatos, afirma que

64 FONSECA JR., 2004.
65 Idem.
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a declaragao de independéncia desatendeu a autoridade do Conselho de
Seguranca como entidade legitima encarregada da manutencao da paz e da
seguranc¢a mundiais. Nesse sentido, o Brasil julga que a declaragao contradiz
dispositivos relevantes do DIP expressos na Resolucao 2625 (1978) da
Assembleia Geral. O direito a autodeterminagao nao se choca com o principio
da integridade territorial, porquanto deve respeitar as decisdes do Conselho
de Seguranca. A Resolugao S/RES/1244 (1999), a0 mesmo tempo em que
reconhece a necessidade de outorgar-se substancial autonomia ao Kossovo,
reafirma o comprometimento dos Estados Membros com a soberania e a
integridade territorial da Sérvia. Por conseguinte, “Brazil considers |[...] that
UNSC Resolution 1244 remains the basis for a lasting and effective negotiated solution
to the matter. Any evolution therefrom must take place under the anspices of the United
Nations and in particular the UNSC [...]”.

VII

Ao recordar que a questdo da independéncia do Kossovo se encontra
no reconhecimento e nao na declara¢do, parece-me que mudar a posi¢ao
brasileira significaria nao apenas perverter os principios gerais de politica
externa expostos acima, mas também adotar valores completamente
distintos daqueles que até agora nortearam o fazer diplomatico do Pais.
Significaria mais: seria passar da visao liberal do mundo a visdo realista,
com tudo o que isso implica. A resposta brasileira ao desafio do Kossovo
expressa, num unico gesto, todos os valores, toda a visao do Brasil sobre
o que acredita ser o modelo desejavel de relagOes internacionais para si e
para o resto do mundo.

Excetuando-se o cenario em que a Sérvia reconheca o Kossovo, ou
em que o Brasil decida reconstruir desde as fundagdes o edificio de sua
atuacao externa, penso apropriado e perfeitamente defensavel, a luz dos
argumentos discutidos sumariamente neste artigo, que se mantenha a
decisio de nao reconhecer a declaracao unilateral de independéncia do
Kossovo de 17 de fevereiro de 2008.

66 DENOT MEDEIROS, 2009.
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A INTERVENCAO NA LIBIA, A ‘RESPONSABILIDADE
DE PROTEGER’ E A ‘RESPONSABILIDADE AO
PROTEGER’

Joao Marcos Senise Paes Leme”

Considera-se o dia 17 de dezembro de 2010 como o marco inicial da
série de manifestacdes ocorridas no norte da Africa e no Oriente Médio
que se convencionou denominar “Primavera Arabe”. Naquele dia, um
jovem quitandeiro tunisino revoltou-se contra o confisco de seus produtos
por funcionarios que alegadamente tentaram extorqui-lo e, incapaz de
convencer as autoridades da arbitrariedade de que fora vitima, ateou
fogo ao proprio corpo. O episddio, ocorrido em cidade a cerca de 200
quilometros de Ttnis, desencadeou uma onda de protestos que culminaria,
apenas um meés mais tarde, na queda do Presidente Zine al-Abidine Ben
Ali, no poder havia 23 anos.

No mesmo dia em que Ben Ali deixava a Tunisia com destino a Arabia
Saudita, 14 de janeiro de 2011, o lider libio Muamar Kadafi se solidarizaria
com o colega destituido, em pronunciamento transmitido pela televisao,
enquanto apareciam os primeiros rumores de tumultos na propria Libia'.
Os protestos no pafs, contudo, s6 ganhariam vulto cerca de um més
depois, quando outro longevo lider da regidao, o egipcio Hosni Mubarak,
também ja havia deixado o poder, em 11 de fevereiro, apés 18 dias de
intensos protestos que transformaram a praca Tahir, no Cairo, em icone
da Primavera Arabe. A geografia determina, com particular simbologia,
que Egito e Tunisia sejam, a leste e a oeste, os vizinhos imediatos da Libia
nas margens do Mediterraneo.

*  Jodo Marcos Senise Paes Leme ¢ diplomata de carreira. As opinides emitidas neste artigo
sdo de responsabilidade do autor, nio refletindo, necessariamente, posi¢oes do Governo
brasileiro.

1 O blog Al-bab.com, em lingua inglesa, relatava em 16 de janeiro a existéncia de videos,
transmitidos em sitios oposicionistas libios, que registravam protestos na cidade de Al-Bayda.
Cf. <www.al-bab.com/blog/2011/blog1101b.htm#trouble_in_libya>.
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Em 15 de fevereiro, as manifestacoes em territorio libio tiveram inicio,
em Benghazi, e rapidamente espalharam-se por outras cidades. No dia 18,

a imprensa referia-se a “duzias de mortos™?

. Nas semanas que se seguiram,
a brutalidade da repressao por parte do Governo de Tripoli nao fez senao
intensificar-se. Entre 20 e 21 de fevereiro, o Gabinete do Secretario-Geral
das Nagdes Unidas divulgaria trés comunicados a respeito da crise libia.
Em um deles, dava-se conta, de forma resumida, do teor de conversa
telefonica mantida entre Ban Ki-moon e o lider Muamar Kadafi, na qual
o primeiro havia reiterado a necessidade de respeitarem-se as liberdades
basicas e os direitos humanos, inclusive o direito de associacao e o acesso
a informagdo. Ban teria também insistido em que fosse assegurada a
protecio da populac¢io civil em quaisquer circunstancias’.

Na noite do préprio dia 21, Seif al-Islam, filho de Kadafi, tido como
moderado e seu provavel sucessor, faria discurso de improviso, transmitido
pela televisao libia. No pronunciamento, afirmou que “os inimigos da
Libia” quereriam promover uma revolu¢ao como aquela que tivera lugar
no Hgito. Atribuiu os acontecimentos no leste do pafs a mugulmanos
radicais e secessionistas, que tencionariam criar um emirado islamico em
al-Bayda, cidade proxima a Benghazi. Declarou que “jovens drogados”
estavam sendo usados para provocar disturbios e que a “televisao arabe”
(referéncia provavel a Al Jazeera) estaria manipulando esses eventos.
Advertiu para a possibilidade de guerra se as agressdes nao cessassem
e prometeu mudangas na legislacio e mesmo uma nova constituigao.

Reiterou que a Libia nio era a Tunisia nem o Egito.

Diante da escalada da violéncia e da falta de sinais de que o Governo
de Tripoli viria a recuar de sua linha repressiva, o Conselho de Direitos
Humanos (CDH) adotou, por consenso, no dia 25 de fevereiro, a Resolu¢ao
S-15/1%, que, diante de “gross and systematic violations of human rights by the
Libyan anthorities”, recomendava a Assembleia Geral suspender a Libia
do CDH. No dia seguinte, em Nova York, o Conselho de Seguranca das
Nagoes Unidas (CSNU) — naquele més presidido pelo Brasil —, com notavel
celeridade e de forma incisiva, aprovou, apenas onze dias apos o inicio

2 Cf. <wwwguardian.co.uk/world/blog/2011/feb/18/middle-cast-protests-live-updates>.
3 Texto disponivel em: <www.un.org/sg/offthecuff/?nid=1730>.
4 Nagdes Unidas. Documento A/HRC/RES/S-15/1, de 25 de fevereiro de 2011.
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dos incidentes, a Resolu¢iao 1970, que englobava um conjunto sang¢oes
contra o regime libio — congelamento de ativos, proibicao de viagens,
embargo de armas e remissao do caso ao Tribunal Penal Internacional®.

Em 4 de marco, o Itamaraty divulgaria nota a imprensa sobre a
situagdo nos paises arabes, pela qual expressava a solidariedade do Brasil
com as eloquentes manifestacoes em favor da realizacio das “justas
aspiragdes e anseios por maior participacdo nas decisdes politicas, em
ambiente democratico, com perspectivas de crescimento econdémico
e inclusdao social, capaz de gerar oportunidades de emprego, liberdade
de expressao e dignidade humana”. Referia-se o texto igualmente a
“decisdo sem precedentes” da Assembleia Geral das Nagoes Unidas de
suspender Libia do Conselho de Direitos Humanos, em resolugao co-
patrocinada pelo Brasil e adotada por consenso, com apoio de paises
arabes e africanos, o que revelava a expectativa de “pleno respeito dos
direitos humanos dos manifestantes libios”. Defendia a necessidade de
se assegurar “acesso tempestivo e irrestrito aos prestadores de assisténcia
humanitaria” e de serem respeitados “os direitos dos jornalistas, inclusive
estrangeiros, de reportar e de circular livtemente, sem constrangimentos
ou intimidacoes™. A nota faria referéncia ainda ao “debate sobre proposta
de estabelecimento de zona de proibi¢ao de voos no espago aéreo libio,
ou acerca de qualquer iniciativa militar naquele pais”, assinalando que tais
medidas s6 teriam legitimidade no marco estrito do respeito a Carta das
Nagoes Unidas, no ambito do Conselho de Seguranca®.

Nessa ocasiao, formavam-se pressoes em favor da adogao de medidas
adicionais, fruto da alegacdo de que o regime permanecera indiferente
aos dispositivos acionados pelo Conselho de Seguranca e seguia recor-
rendo a violéncia, inclusive contra civis desarmados, para conter 0s
movimentos populares. Em Nova York, os membros do Conselho de
Seguranca debatiam a imposi¢ao de uma zona de exclusiao aérea, opgao
que encontrava apoio entre os paises da Liga dos Estados Arabes (LEA).

5 Nacgoes Unidas. Documento S/RES/1970, de 26 de fevereiro de 2011.
6 O Brasil, membro do CDH e do CSNU, apoiou a adogdo de ambas as resolugdes.

7 Recorde-se que, neste momento, o reporter Andrei Netto, do jornal O Estado de S. Panlo, estava
detido por milicianos situacionistas. Seria libertado dias depois, gracas a intermediacio da
Embaixada brasileira em Tripoli.

8  Nota n°® 88, “Situagdo nos paises arabes”, de 4 de marco de 2011. Disponivel em: <www.
itamaraty.gov.br>.
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A no-fly zone, no entanto, era alternativa polémica, ja que implicaria recurso
aos mecanismos de seguranca coletiva previstos no Capitulo VII da Carta
das Nacdes Unidas’.

Aquela altura, j4 se ventilava, sobretudo na midia dos paises ocidentais
do Norte, a ideia de que era preciso adotar medidas mais enérgicas ante a
situagao libia, com base no exercicio da “responsabilidade de proteger” a
populacao civil. A opiniao publica nesses paises, entretanto, nao era sempre
favoravel a acdo militar. No diario britanico The Guardian, por exemplo, o
colunista Seumas Milne — sempre incisivo e critico dos “consensos” —
lamentava: “The liberal interventionists are back”. Apontando contradigdes no
discurso dos pafses “ocidentais”, o jornalista acusava: “The same western
leaders who happily armed and did business with the Gaddafi regime until a fortnight
ago have now slapped sanctions on the discarded antocrat and blithely referred him to the
international criminal court the United States won't recognise’™. Ainda referindo-
-se a aplicacao de dois pesos e duas medidas, afirmava que “%he ‘responsibility
to protect’ invoked by those demanding intervention in 1ibya is applied so selectively
that the word hypocrisy doesn't do it justice”. O texto, em linha com os mesmos
temores que motivavam posi¢oes relutantes nas Nagdes Unidas, alertava
para as agOes militares que decorreriam do estabelecimento de uma zona
de exclusao aérea:

They would risk expanding military conflict and strengthening Gaddafi’s hand
by allowing the regime to burnish ifs anti-imperialist credentials. Military
intervention wouldn't just be a threat to 1.ibya and its people, but to the ownership
of what has been until now an entirely organic, homegrown democratic movement
across the region"'.

No Conselho de Seguranca, enquanto se debatia a possivel imposi¢cao
da zona de exclusao aérea, o debate sofreu repentina mudanga de rumo,
com a apresenta¢ao, pelos Estados Unidos, de emendas que visavam a
autorizar o uso de “todos os meios necessarios” para a prote¢ao de civis na
Libia. As propostas refletiam o produto de um debate ocorrido no interior

9 O Capitulo VII, sob o qual esta previsto o uso da forca, ¢ intitulado “A¢do em Caso de
Ameaga a Paz, Ruptura da Paz e Ato de Agressao”.

10 Refere-se o autor, aqui, ao fato de que os Estados Unidos nao sio parte do Estatuto de Roma.

11 S. Milne. “Intervention in Libya would poison the Arab revolution”. The Guardian, Londres,
2 de marc¢o de 2011. Disponivel em: <www.guardian.co.uk/commentisfree/2011/mar/02/
intervention-libya-poison-arab-revolution?intcmp=239>.
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da Administragao federal norte-americana, no qual teria prevalecido uma
visao liberal-intervencionista que viria a significar, segundo algumas
andlises, inflexdo na politica externa do Presidente Barack Obama'
A pressao do momento e o pronto apoio de paises aliados de Washington
permitiram que se aprovasse, com dez votos favoraveis, a Resolucao 1973",
diante da qual se abstiveram cinco importantes membros do Conselho —
Alemanha, China, India e Russia, além do Brasil.

Em seus paragrafos preambulares, o texto deplora o fato de as
autoridades libias ndo terem observado os termos da Resolucio 1970;
reitera a responsabilidade do Governo de proteger a populacio do pais;
condena as violagoes graves e sistematicas dos direitos humanos; considera
que os ataques contra a populacio civil podem constituir crimes contra a
humanidade; estabelece que a situagao na Libia continua a constituir ameaga
a paz e a segurancga internacionais. Os paragrafos operativos, inscritos sob
o Capitulo VII da Carta das Nagoes Unidas, determinam, entre outras
medidas, a proibicdo de quaisquer voos — com exce¢des pontuais — no
espaco aéreo da Libia, “a fim de proteger os civis” e autorizam os Estados
membros, a titulo individual ou por meio de organizag¢des regionais ou
outras configuracoes (“arrangements”), a utilizarem “todas as medidas
necessarias” para garantir o cumprimento da exclusio aérea. Também
ampliam a autorizagao para interceptar cargas, de forma a permitir que se
pudessem igualmente inspecionar naves em alto-mar.

Particularmente relevante é o paragrafo operativo 4, inscrito sob o item
“Protecao de civis” e transcrito a seguir, juntamente com o paragrafo 5:

The Security Council (...)

4. Authorises Member States that have notified the Secretary-General, acting
nationally or through regional organisations or arrangements (...) to take all
necessary measures (...) to protect civilians and civilian populated areas under
threat of attack in the Libyan Arab Jamabiriya, including Benghazz, while
excluding a foreign occupation force of any form on any part of Libyan territory

()

12 Cf. <www.anytimes.com/2011/03/19/wotld/africa/19policy.html?_r=2&tef=global-home&>.
13 Nagoes Unidas. Documento S/RES/1973, de 17 de marco de 2011.
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5. Recognises the important role of the Leagne of Arab States in matters relating
to the maintenance of international peace and security in the region, and bearing
in mind Chapter VIII of the Charter of the United Nations, requests the
Member States of the League of Arab States to cooperate with other Member
States in the implementation of paragraph*.

A “responsabilidade de proteger” (ou R2P), invocada pela Resolucao
1973, é produto de relatério publicado no fim de 2001, elaborado por
uma comissao multidisciplinar copresidida pelo ex-Chanceler australiano
Gareth Evans e pelo veterano diplomata argelino Mohamed Sahnoun.
A inspiracao declarada para sua concepgao foi o conjunto de catastrofes
humanitarias que marcaram o po6s-Guerra Fria, particularmente o
genocidio em Ruanda e o massacre de Srebrenica, na Bosnia, levados a
cabo sem que houvesse reacio da comunidade internacional, apesar da
presenca, em ambos os casos, de missdes de paz das Nagoes Unidas.

O conceito tenta inverter a légica que fundamenta as contestadas
ideias de “interven¢ao humanitaria” e “dever de ingeréncia”, ao atribuir a
responsabilidade primaria pela protecdo das populagoes civis aos Estados
em que se encontram. Caso os Estados nao tenham meios de exercer tal
responsabilidade, ou nao se disponham a fazé-lo, cabe, subsidiariamente, a
instancia mais ampla da coletividade internacional exercer a protecao. Esse
raciocinio fundamenta-se na ideia de “soberania como responsabilidade”,
desenvolvida, na década de 1990, pelo diplomata sudanés Francis Deng;
Embora a R2P, em sua formulagiao conceitual, busque dissociar-se das
formas tradicionais de ingeréncia, nunca cessaram as suspeitas de que se
trataria de uma nova forma de justificar o antigo intervencionismo das
poténcias centrais sobre os paises periféricos.

Ainda assim, o conceito encontrou espago no debate internacional
e pode angariar crescente nivel de aceitagao no curso da primeira década
deste século, gracas ao empenho de seus proponentes e ao apoio que lhe
dedicaram os Secretirios-Gerais Kofi Annan e Ban Ki-moon — além,
naturalmente, do apelo exercido pela propria ideia de se colocar fim as
atrocidades contra civis. Em 2005, ap6s intensas negociagoes, a R2P foi
respaldada por dois paragrafos do extenso Documento Final da Capula
Mundial das Nag¢oes Unidas, adotado por todos os Chefes de Estado
e Governo. Naquele texto, restringem-se os casos de aplicagdo da R2P
a quatro tipos de violacdo: genocidio, limpeza étnica, crimes contra a
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humanidade e crimes de guerra. Entretanto, apesar dessa limitagao, admite-
-se que, caso as autoridades nacionais deixem de proteger suas populacoes
de forma manifesta e os meios pacificos de atuagio da comunidade
internacional revelem-se inadequados, ¢ licito recorrer aos mecanismos de
seguranca coletiva previstos no Capitulo VII da Carta das Nag¢des Unidas.

Em 2009, Ban Ki-moon apresentou, em relatério sobre a R2P, a
ideia dos chamados “trés pilares”, uma interpretacio do que se acordara
em 2005 que passou a constituir referéncia consensualmente aceita nas
discussoes sobre o conceito. O pilar 1 é aquele que atribui primariamente
aos Estados a responsabilidade de proteger suas populagdes dos quatro
tipos de violagdo ja mencionados; o pilar 2 prevé a responsabilidade
da comunidade internacional de auxiliar os Estados a cumprir essas
obriga¢oes. O pilar 3 refere-se a responsabilidade de atuar coletivamente
nas situacoes em que um Estado, “de forma manifesta”, deixe de oferecer
a sua populagido a protegao diante daqueles quatro tipos de crimes. Neste
ultimo caso, as respostas por parte da comunidade internacional podem
dar-se, de forma pacifica, ao abrigo dos Capitulos VI e VIII da Carta; ou
podem incluir medidas coercitivas, sob o Capitulo VIIL.

Em 17 de marco de 2011, com a aprovagao da Resolucao 1973,
determinava-se, pela primeira vez, a aplicacio de medidas previstas sob
o Capitulo VII com fundamento na R2P. Em sua explica¢ao de voto',
a Embaixadora Maria Luiza Viotti, entdo Representante Permanente
do Brasil nas Nagoes Unidas, recordou as fortes mensagens contidas
na Resolugao 1970 e sua adogao por consenso no CSNU. Reiterou a
condenagao brasileira do uso da violéncia pelas autoridades libias contra
manifestantes desarmados. Ressaltou que a absten¢ao nao significava, em
absoluto, endosso ao comportamento do Governo libio — cujo desrespeito
ao Direito Internacional Humanitario e aos Direitos Humanos o Brasil
vinha formalmente recriminando — ou negligéncia para com a necessidade
de proteger a populagao civil. Ao declarar-se sensivel ao chamado da
LEA por uma zona de exclusdo aérea, observou que o texto da Resolu¢ao
contemplava medidas que iam muito além desse chamado. P6s em duvida
a capacidade das medidas previstas no paragrafo operativo 4 de levar a
realizacao do objetivo compartilhado de por fim imediato a violéncia

14 Nota n° 103, “Aprovacdo da Resolugio 1973 do Conselho de Seguranga da ONU sobre a
Libia”, de 17 de marco de 2011. Disponivel em: <www.itamaraty.gov.br>.
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e garantir a prote¢ao dos civis. Ressaltou o temor de que tais medidas
pudessem exacerbar tensdes e prejudicar os civis que se deseja proteget,
além de proporcionar argumentos que permitissem uma manipulagao da
narrativa sobre os propositos da comunidade internacional. Defendeu que
a protecao de civis, a garantia de uma solu¢ao duradoura e o atendimento
das legitimas demandas do povo libio exigiam diplomacia e dialogo, razao
pela qual o Brasil apoiava e valorizava os esforcos em curso por parte do
Enviado Especial do Secretario-Geral” e da Unido Africana.

No dia 19, o entao Presidente francés Nicolas Sarkozy reuniu
numero importante de liderancas internacionais por ocasiao do Sommet de
Paris pour le soutien au peuple libyen. Além de Chefes de Governo e Ministros
europeus e norte-americanos, estiveram presentes o Secretario-Geral Ban
Ki-moon e os Chanceleres de cinco paises arabes (Catar, Emirados Arabes
Unidos, Iraque, Jordania e Marrocos), além do Secretario-Geral da LEA,
Amr Moussa. O encontro resultou em declara¢ao que celebrava a adog¢ao
da Resolugao 1973 e afirmava disposicao de agir de forma coletiva e
determinada para implementar suas decisoes, “wénme si nos contributions seront
différenciées™®. De forma ainda mais explicita, os participantes disseram-se
“déterminés a prendre toutes les actions nécessaires, y compris militaires, conformément
a la résolution 1973, pour assurer le plein respect des exigences du Conseil de sécurité”.
Tampouco deixaram de manifestar desde logo apoio a insurgéncia — o que
reforgaria as criticas posteriores de que ja se visava entdo a uma mudanca
de regime —, ao renderem homenagem “@ /'action conrageuse du Conseil national
de transition libyen (CINT) et a tous les responsables libyens qui se sont conrageusement
désolidarisés du régime libyen et ont apporté lenr appui au CNT” .

Estava assim formada a Coalizao que, com a pretensa legitimidade
que lhe conferia a presenca do SGNU e dos representantes arabes,
daria inicio a intervencao militar. Os primeiros alvos na Libia seriam
bombardeados por cagas franceses naquele mesmo dia, menos de 48 horas
depois de aprovada a Resolugao 1973. Ironicamente, a ac¢do, fortemente
impulsionada e levada a cabo por paises europeus, dava-se contra um pafs

15 No inicio de marco, o SGNU designara o ex-Ministro de Relagdes Exteriores da Jordania
Abdel-Elah Al-Khatibi como seu Enviado Especial para a Libia.

16 Note-se a participagdo na cipula da Chanceler federal alema Angela Merkel, cujo Governo ja
anunciara que ndo tomaria parte em a¢ao militar na Libia.

17 Texto disponivel em: <http://wwwlesechos.fr/19/03/2011/lesechos.fr/0201236483970_
sommet-de-paris-pour-le-soutien-au-peuple-libyen-le-communique.htm>.
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ao qual a Unido Europeia, apos relativa reabilitacao de Kadafi em 2003,
concedera licencas de exportacio de armamentos da ordem de 834,5
milhoes de euros, entre outubro de 2004 e o fim de 20098,

No Brasil, a intervenc¢ao militar na Libia provocava reagoes negativas
nao s6 no Executivo federal. Em 23 de marco, a Comissao de Relacoes
Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal aprovaria requerimento
em favor de voto de solidariedade a posi¢iao brasileira em prol de um
cessar-fogo imediato”. O documento assinala que a Resolucio 1973
foi “muito além de seu escopo inicial, pois se inclui, em seu paragrafo
4, a expressao ‘por quaisquer meios necessarios’, referindo-se as acoes
que as forcas da Coalizdo poderiam envidar para, em tese, ‘proteger a
populacio civil’” O documento trataria ainda a Resolucao de “ampla e
vaga”, advertindo para os riscos de uma “tentativa de derrubada, manu
militari, do governo ditatorial de Kadafi, sem um processo negociado
de transicdo, [que| poderia levar o paifs ao caos e até mesmo a secessao
territorial”. O Senado deploraria, ainda, a violéncia cometida por todas as
partes, “inclusive as forgas da Coalizao”.

Poucos dias depois, em 29 de mar¢o, a Coalizao que intervinha na
Libia realizou conferéncia em Londres. Novamente, esteve presente o
Secretiario-Geral Ban Ki-moon, ao lado do Secretario-Geral da OTAN,
Anders Fogh Rasmussen, bem como altos representantes dos mesmos
paises arabes ja engajados na opera¢ao e Ministros de paises membros
da alianga militar. A LEA fez-se representar pelo Chefe de Gabinete do
Secretario-Geral, Hesham Youssef.

Naquele momento, registravam-se investidas das forcas kadafistas
contra a cidade de Misratah, a menos de 200 quilometros de Tripoli,
onde o regime estaria levando a cabo “wurderous attacks”, nas palavras
do Primeiro-Ministro britanico David Cameron. Na ocasido, a entiao
Secretaria de Estado norte-americana declarou que a a¢do militar teria
continuidade, até que Kadafi “wer UN zerms”. Em entrevista a imprensa,
Hillary Clinton admitiu a possibilidade de um “legitimo” fornecimento de
armas a insurgéncia, ‘% a country should choose to do that”. Perguntada sobre
rumores de presenca de membros da Al-Qaeda entre a oposi¢ao libia,
Clinton afirmou que os pafses da Coalizdo ainda estavam ‘getting to know

18 Cf. <www.guardian.co.uk/news/datablog/2011/mar/01/cu-arms-exports-libya>.

19 Cf. <www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=99514>.
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[the opposition]” *. Uma das principais decisoes tomadas em Londres foi a
criacao do chamado “Grupo de Contato”, cuja primeira reunido ficaria
a cargo do Catar. A Declaragdo divulgada pelo anfitriao do encontro, o
entdo Secretario do Exterior britanico William Hague, estabelecia o papel
da nova instancia:

This Contact Group will meet to provide leadership and overall political direction
to the international effort in close coordination with the UN, AU, Arab
Leagne, OIC, and EU to support Libya; provide a forum for coordinating the
international response on Libya; and provide a focal point in the international
community for contact with the Libyan parties®.

Em paralelo as reuniées do Grupo de Contato, que deliberavam sobre
os rumos da intervencido com questionavel legitimidade, as tentativas
mediadoras do conflito por parte do Enviado Especial Al-Khatib e da
Unido Africana prosseguiam, mas sem éxito. O CNT ja rejeitara um
plano, supostamente aceito por Kadafi, para por fim aos enfrentamentos.
Prejudicava o roadmap da UA, entre outros fatores, o fato de ser estratégia
conduzida por um Comité ad hoc percebido pelos rebeldes como parcial.
Porém, talvez mais importante seja o fato de que a insurgéncia ja nao
tinha interesse em iniciativas que pudessem habilitar Kadafi como parte
negociadora de um acordo politico quando o regime se encontrava sob
cerrados bombardeios da Coalizio*. Conforme assinala Simon Adams,
Diretor-Executivo do Global Centre for the Responsibility to Protect,

countries supporting the NATO-led intervention applied little diplomatic
pressure on the NTC to take the AU initiative seriously. Although Qaddafi’s
gesture may have been empty, it still should have been vigorously pursued. (...)
A diplomatic opportunity was possibly missed, but this was as much a mistake
of the AU delegation as of those implementing the UNs civilian protection
mandate®”.

20 Cf. <www.bbc.co.uk/news/uk-12889119>.
21 Cf. <www.fco.govuk/en/news/latest-news/?id=574646182&view=News>.

22 A operagiao “Unified Protector”, na qual atuaram dezoito paises membros da alianga e alguns
médio-orientais, realizou um total de 26.500 incursbes aéreas na Libia, das quais 9.700
configuraram “strike sorties”.

23 S. Adams (2012), p. 9.
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Outro desincentivo ao engajamento dos rebeldes em um dialogo
politico era o apoio militar recebido de membros da Coalizao, inclusive
na forma de armamentos. No fim de junho, o diario Le Figaro revelou
uma estratégia francesa “restée secrete jusqu’ici: le parachutage d'armes ‘en quantité
importante’ aux: tribus berbéres (...) entrées en guerre contre le régime” **. Em 21
de agosto, o The New York Times, citando altos funcionarios da OTAN,
afirmaria que a coordenagdo entre a alianga atlantica e os rebeldes “had
become more sophisticated and lethal in recent weeks, even though NATOs mandate
has been merely to protect civilians, not to take sides in the conflict”. A mesma matéria
atribufa a funcionarios graduados da alianc¢a a informacao de que “Britain,
France and other nations deployed special forces on the ground inside 1.ibya to help train

and arm the rebels” ?.

Em depoimento a Camara dos Comuns, em Londres, Christian
Turner, que chefiava o Departamento de Oriente Médio do Forezgn Office
a época da intervengao, afirmou que ‘%here are some specific circumstances
under which defensive weapons could be provided with the aim of protecting civilians”,
ocasido em que um parlamentar reagiu, afirmando que ‘“Zhere are very few

defensive weapons that cannot be offensive too” *.

Em reportagem investigativa publicada em outubro, o The Wall Street
Journal revelaria que o Governo do Catar destinara mais de 20 mil toneladas
de armamentos aos insurgentes — particularmente, a milicias islamicas nao
vinculadas a0 CNT. Segundo a matéria, quando a violéncia comegou a
escalar no pafs, teria ficado claro aos membros ocidentais da Coalizao que
os bombardeios da OTAN, sozinhos, levariam a um impasse, evidenciando-
-se a necessidade de um esfor¢o armado em terra, a ser desempenhado
pelos rebeldes. Os Estados Unidos e os europeus, contudo, teriam julgado
por demais arriscado armar diretamente a rebelido. “Qatar volunteered to fill
that role”, afirma a reportagem, apontando que os carregamentos teriam
sido enviados ja a partir de abril, com consentimento dos Estados Unidos,
Reino Unido, Franca e Emirados Arabes Unidos”.

24 Cf. <wwwlefigaro.fr/international/2011/06/28/01003-20110628 ARTFIG00704-la-france-
a-parachute-des-armes-aux-rebelles-libyens.php>.

25 Cf. <www.nytimes.com/2011/08/22/world/aftica/22nato.html?_r=0>.
26 J. Eyal (2012), p. 60.
27 Cf. <http: // online.wsj.com /article/SB10001424052970204002304576627000922764650.html>.
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Mais de um ano depois, no fim de 2012, o The New York Times voltaria
ao tema, em matéria intitulada “U.S.-Approved Arms for Libya Rebels Fell
Into Jibadis’ Hands”. O texto revela que as armas fornecidas pelo Catar a
diferentes grupos rebeldes libios tiveram papel desestabilizador no pais
norte-africano, o que motivaria Washington a examinar com cuidado
adicional a possibilidade de atuar no armamento de rebeldes na Siria. “Ie
United States has growing concerns that, just as in Libya, the Qataris are equipping
some of the wrong militants”, afirma a reportagem, apontando também
a hipétese de que armamentos entregues aos rebeldes libios, com aval
dos Estados Unidos, possam ter sido usados no atentado que, em 11 de
setembro de 2012, matou quatro norte-americanos em Benghazi, inclusive
o Embaixador Christopher Stevens. Segundo uma fonte citada pelo jornal,
parte das armas teria também sido desviada para militantes vinculados a
Al-Qaeda no Mali®®.

Desde o inicio da campanha militar na Libia, persistiram as suspeitas de
que 0s recursos energéticos eram importante incentivo para a intervengao.
Simon Adams, contudo, afirma que a Libia ja estava plenamente integrada
ao mercado internacional de energia, apontando a existéncia de contratos
de fornecimento de petréleo entre o regime de Kadafi e varios governos
ocidentais. Acrescenta que a volatilidade do preco internacional do
produto, desencadeada pela crise, faria do petroleo, a rigor, desincentivo

para uma interven¢ao®.

A existéncia de contratos, entretanto, nao implica necessariamente
a satisfacdo das partes com suas condi¢oes. Segundo o portal CNN
Money, em matéria intitulada “Tibya oil eyed by Western companies”, o pais
produzia, antes da guerra, cerca de 1,6 milhdao de barris diarios, dos quais
a empresa estatal libia controlava 1,1 milhdo; o restante era explorado por
companhias estrangeiras, principalmente a italiana Eni e a francesa Total.
O regime de Kadafi, contudo, impunha taxagao de 93% sobre todo o
6leo extraido no pais, percentual tao elevado que um especialista citado
na reportagem o qualifica de “piada”. O The New York Times, na matéria
“The Scramble for Access to Libya’s Oil Wealth Begins”, afirma que, para as

28 Cf. <www.nytimes.com/2012/12/06/wotld/africa/weapons-sent-to-libyan-rebels-with-us-
approval-fell-into-islamist-hands.html?pagewanted=1&hpz>.

29 S. Adams (2012), p. 12.
30 Cf. <http://money.cnn.com/2011/10/25/news/international/libya_oil/index.htm>.
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petroliferas estrangeiras, Kadafi era um “parceiro problematico”, que
frequentemente criava novas exigéncias e elevava impostos e tarifas de
torma arbitraria. “A new government with close ties to NATO may be an easier
partner for Western nations to deal with”, afirma o texto, citando especialistas
que acreditam na possibilidade de descobertas substancialmente maiores de
petroleo na Libia, uma vez levantadas as restricdes impostas pelo governo
afinal deposto. Citando “analistas”, o jornal menciona nominalmente as
empresas Eni e Total como aquelas que, derrubado o regime, competiriam
arduamente pelos melhores contratos, “with their respective governments
lobbying on their behalf”. Em declaracdo reproduzida pela reportagem, um
porta-voz da estatal petrolifera libia Aboco — com sede em Benghazi e
controlada pelo CNT — afirmou que “we don't have a problem with Western
countries like Italians, French and UK companies, but we may have some political
zssues with Russia, China and Brazil”. Conclui o jornal que “even before taking
power, the rebels suggested that they wonld remember their friends and foes and negotiate

» 31

deals accordingly

Em 20 de outubro, ap6s permanecer quase dois meses em paradeiro
incerto, Kadafi foi capturado e morto. Em 27 de outubro, o Conselho
de Seguranca aprovaria por unanimidade a Resolu¢ao 2016%, que tomou
nota da “Declaracao de Liberacao” emitida quatro dias antes pelo CNT
e decidiu que, as 23h59min do dia 31 de outubro, estariam encerradas
a zona de exclusao aérea, bem como as agdes previstas nos paragrafos
operativos 4 e 5 da Resolugio 1973 — portanto, suspendendo-se a
controversa autorizaciao de recurso a ‘@l necessary measures (...) to protect
civilians and civilian populated areas under threat of attack in the Libyan Arab
Jamahiriya”. O mesmo texto reiteraria chamamento as autoridades libias
para que protegessem os direitos humanos e as liberdades fundamentais,
inclusive dos grupos vulneraveis, detentos e former officials, instando
enfaticamente que se abstivessem de represalias e impedissem execugdes
extrajudiciais, recordando sua responsabilidade de proteger a populagao,
af incluidos os estrangeiros e imigrantes africanos. Da Resolugao constava,
ainda, paragrafo preambular que expressava preocupacao do CSNU com
a proliferacdo de armas e seu possivel impacto sobre a paz e a seguranga

31 Cf <wwwnytimes.com/2011/08/23/business/global/the-scramble-for-access-to-libyas-oil-
wealth-begins.html?pagewanted=all&_r=1&>.

32 Nagoes Unidas. Documento S/RES/2016, de 27 de outubro de 2011.
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regionais — tema que seria objeto de resolucao especifica, adotada poucos
dias depois™.

Em marco de 2012, a Comissio Internacional de Inquérito
estabelecida em fevereiro do ano anterior pelo Conselho de Direitos
Humanos divulgou seu relatério™. O documento concluiu que, na tentativa
de conter a insurgéncia, as for¢as kadafistas haviam cometido crimes de
guerra e crimes contra a humanidade. Assassinatos, desaparecimentos
forcados e tortura foram atos cometidos pelo regime, em um contexto de
ataques generalizados e sistematicos a populagao civil.

Também as forcas anti-Kadafi cometeram sérias infragoes, segundo
o documento, que se refere a crimes de guerra, bem como a violagoes 2
luz do Direito Internacional dos Direitos Humanos — a¢des que seguiam
em pratica quando da divulga¢io do relatério, conforme o proprio
texto. Entre tais violagdes, citam-se execucOes sumarias, casos de prisao
arbitraria, tortura, desaparecimentos forcados, ataques indiscriminados
e pilhagem, bem como a perseguicao de diferentes grupos e pessoas
supostamente vinculadas ao regime, além de individuos — sobretudo
negros — identificados como supostos mercenarios. A Comissao
manifestou preocupagio ante a aparente falta de empenho do governo
transitério na apuragao e punicao dos culpados por esses episodios.
Mencionou também a captura de Muamar Kadafi e seu filho Mutassim
por rebeldes de Misratah, observando que ambos foram detidos com
vida e, no entanto, vieram a morrer sob custddia daqueles que os haviam
interceptado. A Comissao afirma que, apesar de reiterados pedidos, nao
lhe foi dado a conhecer o teor das autopsias, razao pela qual nio se
pode confirmar se Kadafi foi sumariamente executado, recomendando-
-se, assim, investigacao adicional.

Quanto a atuagao da OTAN, o relatério qualificou a campanha de
“altamente precisa”’, com “comprovada determinacao” de evitar baixas
entre a populagdo civil. Em poucas ocasides, contudo, a Comissao pode
confirmar casos de vitimas civis, bem como alvos “?hat showed no evidence of
military ntility” — a respeito dos quais o relatério afirma nao ter sido possivel

33 Nagoes Unidas. Documento S/RES/2017, de 31 de outubro de 2011.
34  Nagoes Unidas. Documento A/HRC/19/68, de 2 de marco de 2012.
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chegar a conclusdes com base nas informagdes fornecidas pela alianga
militar e, portanto, recomenda um aprofundamento das investigacoes®.

A Comissio registra episoédios em que civis foram mortos e danos
foram causados a infra-estrutura libia, em decorréncia da acio da OTAN.
Segundo o relatério, dentre vinte bombardeios controversos investigados,
verificou-se que cinco vitimaram civis, deixando 60 mortos e 55 feridos™.

O relatério faz uma série de recomendacoes a diferentes
destinatarios”. A grande maioria delas, em numero de vinte, dirige-se
ao Governo interino da Libia — portanto, aos insurgentes apoiados de
forma ostensiva pela Coalizao durante o conflito. Referem-se, sobretudo, a
necessidade de observar os direitos humanos, de promover a investigacao
de violagoes, condenar culpados, afastar envolvidos das forgas de seguranga
publica, fortalecer o estado de direito, impedir a perseguicao de minorias,
entre outras.

No caso da OTAN, sao feitas duas recomendacoes: realizar
investiga¢oes na Libia para determinar o nivel das baixas entre civis, com a
concomitante revisao do funcionamento de seus procedimentos durante a
operacao Unified Protector; e compensar as vitimas, com base nas diretrizes
— voluntérias — estabelecidas pela prépria alianca militar em 2010,

A Resolucio 1973 foi polémica desde sua aprovagdo. As cinco
abstencOes, por parte de pafses que representam cerca de metade da
populacao mundial, acompanhadas de duras explicagoes de voto, somadas
a percepcao de que era fragil o apoio regional arabe e africano e de que era
amplo e vago o mandato para recurso a for¢a, logo fizeram da Resolugao
instrumento polémico. Mais ainda o seria quando se passou a perceber
que o texto aprovado era usado para respaldar uma agao militar que,
desde cedo, ultrapassara os alegados propdsitos humanitarios para intervir
de forma irrestrita no instavel cenario libio. Os interventores nao se
limitaram a evitar o massacre de civis, que efetivamente estava em curso ¢

35 “The Commission is unable to determine, for lack of sufficient information, whether these strikes were based
on incorrect or outdated intelligence and, therefore, whether they were consistent with NATO's objective to take
all necessary precantions to avoid civilian casnalties entirely”. Op. cit., p. 181.

36 Op. cit, p. 171-173.
37 Nagdes Unidas. Documento A/HRC/19/68, de 2 de margo de 2012, p. 22-25.

38  “Non-Binding Guidelines for Payments in Combat-Related Cases of Civilian Casualties or Damage to
Civilian Property”.
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poderia intensificar-se; passaram a apoiar ostensivamente uma das partes,
ao arrepio do embargo de armas que estava em vigor, visando alvos que
mesmo o amplo mandato original nao validava como tais, com o intento
de precipitar a substituicdo do regime antes que as tentativas de mediacao
politica sequer pudessem ser testadas. Esse conjunto de agdes motivou
justificadas duvidas sobre os propositos da Coalizao.

Por menos simpatia que se pudesse ter pelos atos do regime de Kadafi,
como o Governo brasileiro afirmou em diferentes ocasioes, evidenciava-
-se um problema sistémico no mecanismo multilateral de paz e seguranca,
com profunda polarizacao nas Nagoes Unidas e com efeitos deletérios
sobre a unidade do CSNU e, em alguma medida, sobre sua capacidade de
atuar diante de crises posteriores.

Nao ¢ possivel afirmar com certeza qual desfecho teria uma investida
contra Benghazi se as tropas kadafistas nido tivessem sido detidas.
Possivelmente, teria sido um tragico acontecimento. Este fato, contudo,
nao ¢ suficiente para justificar o restante das agdes empreendidas pela
Coalizao, em flagrantes violagoes de seu mandato original; tampouco
deve eludir o conjunto de danos, diretos e indiretos, provocados pela
intervencao.

O Relatério da Comissao Internacional de Inquérito registra medidas
de cautela observadas pela OTAN — que, de resto, eram necessarias a luz
do Direito Internacional Humanitario e das expectativas da opinido publica
nos pafses que integram a alianga. Ao reconhecer esse fato, porém, o
documento nao leva em devida conta a desestabilizagdo regional decorrente
da intervencao, que vitia a repercutir na regiao do Sahel, particularmente
no Mali, e na propria Libia — tratada pela revista The Economist, em janeiro
de 2015, como “The next failed state” . Observe-se, ainda, que as a¢oes
da Coalizao nao devem ser criticadas apenas pelos eventuais alvos civis
equivocadamente atingidos, pois as violagdes multiplas cometidas pelas
forcas insurgentes, registradas no relatério da Comissio, ndo podem
ser dissociadas do decidido apoio — politico, financeiro e bélico — que
receberam do Grupo de Contato, contradizendo a letra e o espirito das
Resolucdes aprovadas pelo Conselho de Seguranca.

39 Cf. <http://www.cconomist.com/news/leaders/21638122-another-font-global-mayhem-
emergingnot-helped-regional-meddling-and-western?zid=304&ah=e5690753dc78ce9190908
3042ad12e30>.
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Gareth Evans, um dos autores da R2P em sua concepgio original,
faria, em um primeiro momento, balanco otimista da intervencao, avaliando
que “the two Security Council resolutions on Libya in February and March were
textbook examples of a phased response to an increasingly desperate situation”. Em
sua percepcdo, no ano de 2011, a R2P “really came of age”™. Em artigo
posterior, porém, o mesmo Evans afirmaria que

Security Conncil consensus abont when and how to apply R2P, so evident in
February and March 2011, has evaporated in a welter of recrimination about
how the NATO-led implementation of the Councils Libya mandate ‘to protect
cevilians and civilian populated areas under threat of attack’ was carried out.
(...) it rapidly became apparent that the three permanent Security Councils
members driving the intervention (the United States, the United Kingdom, and
France) would settle for nothing less than regime change, and do whatever it took
to achieve it .

kokok

Em 1° de setembro de 2011, o jornal Folha de S. Paulo publicou
artigo intitulado “Direitos humanos e a¢ao diplomatica”, assinado pelo
entio Ministro das Relacoes Exteriores Antonio de Aguiar Patriota®.
O texto visava a esclarecer a opinido publica as diretrizes da politica
externa brasileira nessa seara, tendo como pano-de-fundo os eventos da
“Primavera Arabe”. Em particular, tecia criticas a propensio de alguns
paises a tratar as crises pela via militar, recordando a obrigacdo primeira
da comunidade internacional de evitar o agravamento de tensbes e a
disseminacao da violéncia. Passando a situacdo libia, assinalou o entao
Chanceler que “a ordem internacional nao se fortalece com interpretacoes
livres de mandatos do Conselho de Seguranga”, identificando, no caso
especifico, “uma lacuna” entre o que fora autorizado pelo CSNU e a agao
da OTAN.

40 G. Evans. “The Responsibility to Protect Comes of Age”. Project Syndicate (Worldwide
Distribution), 26 de outubro de 2011.

41 G. Evans. “Responsibility While Protecting”. Project Syndicate (Worldwide Distribution), 27 de
janeiro de 2012.

42 A. Patriota (2011). Texto disponivel em: <http://wwwl.folha.uol.com.bt/fsp/opiniao/
£20109201107.htm>.
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Ao citar “episddios sangrentos” como os que tiveram lugar na Bosnia
e em Ruanda na década de 1990, referiu-se o Ministro aqueles que forjaram

(194

o conceito de “responsabilidade de proteger”, motivados pelo “justo
objetivo” de impedir que a inagao da comunidade internacional permitisse
a ocorréncia de semelhantes tragédias. Afirmou que a responsabilidade
coletiva, contudo, nao precisaria expressar-se por meio de agdes coercitivas,
como defendem as “vozes particularmente intervencionistas e militaristas
no chamado ‘Ocidente’,” denunciando a inclinacao de estabelecer um elo
automatico entre a coer¢ao e a promog¢ao da democracia e dos direitos
humanos. “Para o Brasil, o fundamental é que, ao exercer a responsabilidade
de proteger pela via militar, a comunidade internacional, além de contar
com o correspondente mandato multilateral, observe outro preceito: o da
responsabilidade ao proteger”, afirmou, sublinhando que o uso da forga
s6 pode ser contemplado como ultimo recurso.

Por meio do citado artigo, era entdo articulada publicamente, pela
g b >
primeira vez, a ideia de uma “responsabilidade ao proteger”. Em 21
de setembro, a Presidenta Dilma Rousseff mencionaria a ideia em seu
bl
discurso inaugural diante da Assembleia Geral das Nagoes Unidas:

Desde o final de 2010, assistimos a uma sucessio de manifestacoes
populares que se convencionou denominar “Primavera Arabe”. O
Brasil ¢ patria de adocdo de muitos imigrantes daquela parte do
mundo. Os brasileiros se solidarizam com a busca de um ideal que
nao pertence a nenhuma cultura, porque ¢ universal: a liberdade.

E preciso que as na¢des aqui reunidas encontrem uma forma legitima
e eficaz de ajudar as sociedades que clamam por reforma, sem retirar
de seus cidadaos a condugao do processo.

Repudiamos com veeméncia as repressdes brutais que vitimam
populacdes civis. Estamos convencidos de que, para a comunidade
internacional, o recurso a forca deve ser sempre a Ultima alternativa.
A busca da paz e da seguranca no mundo nio pode limitar-se a
intervencoes em situacoes extremas.
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(.)

Muito se fala sobre a responsabilidade de proteger; pouco se fala
sobre a responsabilidade ao proteger. Sao conceitos que precisamos
amadurecer juntos. Para isso, a atuacio do Conselho de Seguranca é
essencial, e ela serda tdo mais acertada quanto mais legitimas forem
suas decisoes. E a legitimidade do proprio Conselho depende, cada
dia mais, de sua reforma®.

Estava assim projetada internacionalmente a nogao de
“responsabilidade ao proteger” (responsibility while protecting, ou RwP), que
viria a influenciar a partir de entdo o debate sobre a R2P, apds o abalo
que lhe provocara a intervencao na Libia. No Itamaraty, percebeu-se que
a mensagem presidencial, pronunciada daquela tribuna, havia encontrado
receptividade. A conjugacao, por um lado, do apoio as manifestagdes no
mundo arabe e do repudio a repressao violenta; e, de outro, da condenagao
do intervencionismo e da critica a um entendimento militarista da R2P
parecia atender a uma demanda nao verbalizada de grande parte da
comunidade internacional, desconfortavel com o desenrolar do episddio
libio. A ideia de uma “responsabilidade ao proteger”, embora apenas
enunciada aquela altura, preenchia essa lacuna.

Em novembro, em Nova York, a Missio do Brasil fez circular
entre os membros da Assembleia Geral e do Conselho de Seguranca a
nota conceitual “Responsibility while protecting: elements for the development and
promotion of a concept” ™. O texto recapitulava, de inicio, algumas etapas
do debate contemporaneo a respeito da prote¢ao de civis, com meng¢ao
a aprovagao dos paragrafos 138 e 139 do Documento Final de 2005 e
a posterior formulagao dos “trés pilares”. Apds sublinhar a énfase nos
Estados como detentores primeiros da responsabilidade de proteger
suas populagdes, recorda-se que o recurso a forga foi limitado pelo
Documento Final em seus aspectos material (os quatro tipos de violagao
tipificadas em 2005); temporal (admissivel apenas apoés o Estado revelar-se
manifestamente incapaz de proteger sua populacio e depois de exauridos
os meios pacificos); e formal (por meio do Conselho de Seguranca,
mediante avaliacao caso a caso).

43 A integra do discurso estd disponivel em: <www?2.planalto.gov.br/imprensa/discursos>.
44 Nagdes Unidas. Documento A/66/551-S/2011/701, de 11 de novembro de 2011.

109



ANO [ * NUMERO 1 ¢ 1° SEMESTRE 2015

Transitar entre os “pilares”, segundo a proposta,implica eventualmente
passar da “responsabilidade coletiva” a “seguranga coletiva”, razao pela qual
o documento alerta para a necessidade de avaliar criteriosamente os custos
indiretos de uma ac¢ao militar antes de optar por tal via. Embora reconheca
que casos como a tragédia de Ruanda evidenciam a existéncia de situagoes
que podem requerer o uso da forga, recorda o texto a necessidade de pesar
também as “dolorosas conseqiiéncias” das intervencdes que agravaram
conflitos, propiciaram condi¢Ses para a infiltracdo do terrorismo onde nao
havia e aumentaram a vulnerabilidade dos civis®.

Em referéncia quase explicita a intervencao na Libia, afirma o
documento que “Yhere is a growing perception that the concept of the responsibility
to protect might be misused for purposes other than protecting civilians, such as regime
change”. Em seguida, indica a necessidade de associar ao exercicio da
R2P uma responsabilidade ao proteger, para que ambas se desenvolvam
juntas, com base em um conjunto consensual de principios, parametros
e procedimentos. Oferece o documento uma lista nao exaustiva desses
elementos: a énfase deve ser dada a diplomacia preventiva, que reduz os
riscos de conflitos e seus custos humanos; a comunidade internacional
deve exercer com rigor a tarefa de esgotar os meios pacificos disponiveis;
o uso da forga deve estar sempre respaldado por autorizacio das Nacoes
Unidas; a autorizagdo para o uso da forca deve ser limitada em suas
dimensoes legal, operacional e temporal, e a letra e o espirito do mandato
devem reger a eventual agdo militar; a acdo militar deve ser empreendida
de maneira judiciosa, proporcional e limitada aos objetivos estabelecidos
pelo CSNU; é necessario aprimorar os procedimentos do CSNU, de forma
a permitir os adequados monitoramento e avalia¢ao da interpretacdo e da
aplicagao das resolugoes, bem como a prestacao de contas (accountability)
por parte daqueles a quem se autoriza o uso da forga.

Nio obstante a resisténcia por parte de alguns paises — sobretudo
aqueles mais engajados na intervencao na Libia e ciosos da manutengao de
amplas prerrogativas para o Conselho de Seguranca —, a RwP encontrou
receptividade geral muito favoravel e foi objeto de vivo interesse e de
debate. A dinamica gerada pela proposta brasileira também repercutiria,
meses mais tarde, por ocasido do lancamento do relatério do SGNU

45 Essas referéncias procuravam aludir, sobretudo, a intervencao no Iraque, em 2003.
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intitulado Responsibility to protect: timely and decisive response*. De forma pouco
usual em documentos desse tipo, a RwP foi incluida como uma seciao do
texto, que lhe dedicou dez de seus 61 paragrafos. Um par de anos mais
tarde, a profunda instabilidade a que se assiste hoje no Iraque e na Siria, no
Sahel e na proépria Libia parecem referendar a visdo de que a intervencao
militar externa ¢, na maioria dos casos, inadequada para trazer bem estar
e seguranca a populagoes civis ameagadas por seus proprios governantes,
pois, removidos estes, as ameagas e a violéncia podem ser instrumentos
aplicados, com brutalidade ainda maior, pelas maos de outros agentes.

Muitos dos entusiastas da R2P percebem na ideia brasileira a
oportunidade de recuperar a credibilidade que o conceito perdeu
durante o episoddio libio e mesmo de restituir-lhe aspectos precautorios
originalmente presentes em sua concepg¢ao, em 2001; os paises mais
refratarios a R2P, por sua vez, valorizam a introdugao de critérios e limites
para o emprego da forca que a RwP propugna. Notou-se, diante desse
quadro, a possibilidade de que uma iniciativa brasileira pudesse viabilizar
a aproximagao de posi¢oes em um debate historicamente polarizado, bem
como, em uma escala mais ampla, contribuir para a constru¢io de um
sistema internacional mais sujeito a normas e, portanto, mais legitimo.

Sem abdicar de um olhar vigilante e critico, é importante nao
satanizar a R2P por conta de sua natureza manipulavel. Recorde-se uma
contundente pergunta formulada por Kofi Annan em 2000: “How should
we respond to a Rwanda, to a Srebrenica — to gross and systematic violations of
human rights that offend every precept of our common humanity?”*’ Trata-se de
um problema real, que a seletividade a que é permeavel a R2P ndo sera
suficiente para obscurecer. Afinal, manipulaveis e sujeitos a seletividade
também sdo outros bens coletivos, materiais € imateriais, cOmo a promog¢ao
e prote¢ao dos direitos humanos, a energia nuclear, e mesmo a soberania.
O exercicio do multilateralismo implica normatizar a utilizag¢ao e a aplicacao
de tais bens. A RwP foi — e, a depender do curso que venha a tomar esse
debate, podera continuar a ser — uma importante contribuicao brasileira
nessa direcao. Como afirmam Oliver Stuenkel e Marcos Tourinho em

46 Documento A/66/874-S/2012/578, de 25 de julho de 2012.

47 K. Annan, We, the Pegples: The Role of the United Nations in the 21st Century. UN Millenninm
Report. Nova York: Nagoes Unidas, 2000. Disponivel em: <http://www.un.org/en/events/
pastevents/pdfs/We_The_Peoples.pdf>.
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recente artigo, ‘% the UN Security Council is to remain legitimate as the centrepiece
of global order in relation to issues of international peace and security, at least some
elements of the [RwP] proposal will nltimately have to be revisited” *.
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O PROJETO DE COOPERACAO DO FUNDO IBAS
NO HAITI (2006-2011): LICOES PARA A POLITICA
EXTERNA BRASILEIRA

Daniel Roberto Pinto”

INTRODUCAO

Em 1° de janeiro de 2004, o Haiti festejava o bicentenario da sua
independéncia. Havia o que comemorar: o Haiti fora o primeiro pafs do
continente a conquistar sua independéncia depois dos Estados Unidos.
Além disso, nascera de uma rebelidao contra a escravidao e a desigualdade.
No entanto, o orgulho nacional, exatos 200 anos depois da saga da
independéncia, era ofuscado por grave crise politica e social: a instabilidade
e violéncia cronicas culminariam com a deposi¢ao do Presidente Jean-
Bertrand Aristide, em 29 de fevereiro de 2004, e com a cria¢ao da Missao
das Nagoes Unidas para a Estabilizacao no Haiti (MINUSTAH), em 30 de
abril'. A necessidade de tropas estrangeiras para assegurar a governabilidade
do pafs caribenho deixou claro, mais uma vez, que a obra iniciada com a
vitoria sobre as tropas de Bonaparte ainda estava por ser concluida.

Ao assumir o comando militar da Missao de Paz, o Brasil afirmou sua
convicgao de que o desafio de criar condigoes minimas de governabilidade
no Haiti dependeria também de progressos palpaveis nos campos social e
econdmico. Paralelamente as atividades de seguranca em que se engajavam
as tropas, o Brasil deu inicio a preparacao de programa de cooperagiao
técnica que contaria com 14 projetos. Dessa forma, o Brasil deixou evidente

desde o inicio seu entendimento de que, na busca da estabilizacdo, sao

*  Daniel Roberto Pinto ¢ diplomata de carreira. As opinides emitidas neste artigo sdo de
responsabilidade do autor, nio refletindo, necessariamente, posi¢cdes do Governo brasileiro.

1 Resolugio 1542 (2004) do Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas, adotada em 30 de abril
de 2004.

115



ANO [ * NUMERO 1 ¢ 1° SEMESTRE 2015

indissociaveis a seguranga e o desenvolvimento. Essa filosofia de atua¢ao
nutria-se de nossa propria historia, que nos havia ensinado que a questao
social nao era apenas “caso de policia”, como se dizia ainda nos tempos
da Republica Velha.

Merece ser contada a histéria de um dos projetos de cooperagao
com apoio do Brasil no Haiti: em pais onde fracassam tantos esfor¢os
internacionais de ajuda ao desenvolvimento, o projeto nao apenas atingiria
seus objetivos de reducao da violéncia como melhoraria o saneamento,
revitalizaria toda uma regido e resgataria a autoestima de mais de 150.000
pessoas. Esses resultados foram obtidos e preservados sobre pano de
fundo de violéncia politica, rebelides populares, furacoes e tempestades
tropicais, além de um terremoto de grande magnitude ¢ uma epidemia de
colera. A narrativa sobre o projeto seguira a ordem cronoldgica que, espera-
-se, proporcionara ao leitor a possibilidade de acompanhar o processo de
superacao das dificuldades e de ampliagao das atividades.

Ap6s a descricao dessa experiéncia, encerrada definitivamente em
2012, serao examinadas algumas explica¢Oes para seu sucesso. Por fim,
serao avaliadas as licbes do projeto para a politica brasileira de cooperacio
internacional.

As informagoes constantes deste texto foram obtidas a partir de
relatérios sobre o projeto, de comunicacbes oficiais do Ministério das
Relagoes Exteriores e de entrevistas com diplomatas e militares brasileiros,
funcionarios internacionais e com a propria gestora do projeto entre 2006
e 2010.

O BRrasIiL No HarT

Desde sua independéncia, em 1804, o Haiti conheceu trajetoria dificil.
Tanto por motivos internos como por hostilidade ou ingeréncia externa, o
pais jamais conseguiu atingir a estabilidade politica ou o progresso social.
Pelo contrario, paralelamente ao agravamento paulatino das condigoes de
vida da populacao haitiana, a politica se tornava cada vez mais violenta
e instavel: dos 45 chefes de Estado que governaram o Haiti desde a
independéncia, trés foram assassinados, um suicidou-se, sete morreram
no cargo, 24 foram derrubados e apenas 10 completaram seu mandato
(dos quais trés durante a ocupagdo norteamericana € um com a presenca
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de tropas da ONU no pais)®. Como resultado dessa instabilidade cronica e
da ingeréncia estrangeira, o Haiti chegou ao século XXI como o pafs mais
miseravel do continente americano: uma verdadeira catastrofe politica,
econdmica, social e também ambiental. A abundante ajuda internacional
ao longo de mais de meio século pouco ou nada havia contribuido para
melhorar a situacdo. Pelo contrario: nao faltam estudos que procuram
explicar — ou entender — por que a cooperagao para o desenvolvimento
sistematicamente fracassa no Hait’.

A queda do ditador Jean-Claude Duvalier, o “Baby Doc”, em 19806,
punha fim a 29 anos de tirania iniciada por seu pai, Frangois (o “Papa Doc”).
As esperangas de restauragao da democracia e do Estado de direito foram,
porém, frustradas ao longo de duas décadas de instabilidade e violéncia.
Na esteira da renuncia do Presidente Jean-Bertrand Aristide, em 2004%,
apos anos em que o Haiti esteve virtualmente ingovernavel, foi criada a
Missao das Nagoes Unidas para a Estabilizacao no Haiti (MINUSTAH),
cujo comando militar ficou a cargo do Brasil. Em anos anteriores, a ONU
ja havia enviado varias missdes ao pafs, nenhuma das quais teve resultado
duradouro. No entanto, era preciso fazer algo para combater a miséria
crescente daquela populacdo e impedir que o pequeno pais caribenho se
tornasse foco de instabilidade regional e continental. Em artigo publicado
pouco apods a partida de Aristide, o Secretario-Geral das Nagoes Unidas,
Kofi Annan, procurava tirar liches das experiéncias anteriores:

(...) a principal li¢io: ndo pode haver saida precipitada. O Haiti
precisara dos nossos recursos e do nosso apoio por longo tempo.
A crise atual € resultado tanto do comportamento irresponsavel da
classe politica haitiana como das omissGes e fracassos em esforgos
internacionais anteriores (...)

2 Dados extraidos de “Heads of State of Haiti: Presidents, King and Emperors”, preparado
por Bob Corbett. Disponivel em: <http://www2.webster.edu/~corbetre/haiti/misctopic/
leftover/headstate.htm>. Acesso em: 19/2/2015.

3 Para citar apenas dois: Haiti in the Balance: Why foreign aid has failed and what we can do about it, de
Terry F. Buss (Brookings Institution Press, 2008) e Travesty in Haiti: A true account of Christian
missions, orphanages, fraud, food aid and drug trafficking, de Timothy T. Schwartz (BookSurge
Publishing, 2008).

4 Em episédio que contou com a participagiao de Estados Unidos e Franga.
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Esforco de longo prazo — dez anos ou mais — serd necessario para
ajudar a reconstruir a policia e o judiciatio, bem como servigos sociais
bésicos como saude e educacio’.

O apelo de Annan correspondia a visao brasileira do que deveria
ser uma Missao de Paz. A estabilidade ndo seria conquistada unicamente
mediante o uso da forca:

O Brasil atua com base na concep¢ao de que a paz, para ser
sustentavel, requer compromisso de longo prazo e agdes sustentadas
no tripé seguranca/reconciliacio politica/desenvolvimento. E este o
paradigma de cooperacio internacional para a solucio de conflitos
que, na visao brasileira, deve orientar a comunidade internacional.
O compromisso deve ser de longo prazo e, apés uma fase inicial,
em que a forca representa a dimensdo mais importante de uma
missdo de paz, devem ser atacadas as causas mais profundas das
crises, geralmente ligadas a pobreza, as desigualdades, bem como a
fragilidade institucional®.

Em sinal claro de seu compromisso de atacar as “causas mais
profundas das crises”, o Brasil enviou, entre julho e agosto de 2004, logo
no inicio das atividades da Missao de Paz, missao multidisciplinar ao Haiti
para definir iniciativas de cooperacdo que atendessem a necessidades da
populacio. Essas iniciativas seriam estabelecidas em consulta e parceria
com as autoridades haitianas, no entendimento de que cooperantes
estrangeiros nao podem saber melhor que os potenciais beneficiarios quais
as prioridades a enfrentar. Foram elaborados 14 projetos, em areas como
agricultura, saude, defesa civil, seguranca alimentar e combate a violéncia.
Um desses projetos, visando o tratamento de residuos sélidos em regiao
miseravel de Porto Principe, seria administrado com recursos do recém-
-constituido Fundo IBAS para o Alivio da Fome e da Pobreza.

O Férum de Didlogo India-Brasil-Africa do Sul (IBAS) surgira
pouco depois da posse do Presidente Lula, em 2003. Em seguida a
sugestao do novo mandatatio brasileiro, logo no inicio de seu mandato’,

o novo mecanismo se dotaria de fundo fiduciario para o combate a fome

5  Kofi Annan, “Haiti: This Time we must get it Right”, The Wall Street Journal, 17/3/2004.
6 Documento oficial do Ministério das Relagcdes Exteriores, 2007.

7 Em 26 de janeiro de 2003, no Férum Econ6émico Mundial em Davos, na Suica.
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e a pobreza. Em 28 de maio de 2004, era constituido o Fundo IBAS,
que seria subordinado, a partir do ano seguinte, a Unidade Especial de
Cooperagao Sul-Sul (UECSS) do Programa das Nag¢oes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). O novo Fundo prestaria apoio a projeto de
desenvolvimento em varios pafses, com base em critérios bem definidos,
entre 0s quais:

e redugido da pobreza e da fome;
* fortalecimento da capacidade local;
* impacto sobre o desenvolvimento; e

e carater inovador.

O ProjeTO DE CARREFOUR-FEUILLES: CENARIOS E OBJETIVOS
(2004-2006)

Um dos primeiros projetos a se beneficiar do financiamento do Fundo,
por sugestio do Brasil, teria lugar no Haiti. Apés longo periodo de consultas
e negociagdes®, elaborou-se, em dezembro de 2005, documento de projeto
(“Coleta de Residuos Sélidos em Carrefour-Feuilles”), com or¢camento de
US$ 550.000 e prazo de seis meses, com o objetivo de “fortalecer a paz em
Carrefour-Feuilles por meio de projeto de alta intensidade de mao de obra
no recolhimento de residuos sélidos.” A iniciativa previa o pagamento a
pessoas passiveis de recrutamento pelas gangues criminosas locais para
que coletassem o lixo e varressem as ruas da zona, localizada nos arredores
da capital, Porto Principe. O objetivo era limitado e o prazo, similar ao
de experiéncias anteriores na mesma regiao, ¢ que haviam alcancado
resultados pouco significativos. Como se reconheceria anos depois, o
documento original ndo contemplava um sistema completo de gestao
de residuos solidos (coleta, triagem, reciclagem, compostagem, limpeza
de ruas). Tampouco especificava qualquer atividade de recomposi¢ao do
tecido social na comunidade.

A zona de Carrefour-Feuilles, com seus mais de 150 mil habitantes,
constitufa comunidade grande e complexa, composta de 25 areas com

8  Com a participagio do Governo haitiano, de autoridades civis da MINUSTAH, dos parceiros
do Fundo IBAS e do PNUD.
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caracteristicas e liderancas proprias — verdadeiros guetos engajados em
disputas de poder. Duas grandes gangues semeavam o terror em toda a
regiao. A proépria Policia Nacional do Haiti (PNH) também se envolvia em
violéncias. Em maio de 1999, patrulha de rotina da PNH em uma favela de
Carrefour-Feuilles resultaria na execugao extrajudicial de 11 pessoas, todas
com as maos amarradas no momento da morte. O “massacre de Carrefour-
Feuilles” provocou comocio em todo o Haiti”. O bairro softia, ainda,
com a grave polarizacdo politica da sociedade haitiana. O recém-deposto
presidente Jean-Bertrand Aristide havia iniciado sua trajetoria de padre
libertario, ainda na década de 1980, na igreja Saint Gérard, em Carrefour-
Feuilles, que permanecia um dos principais bastides de apoio ao lider.

Como gestora do projeto foi escolhida a engenheira brasileira Eliana
Nicolini, responsavel por ajuda humanitaria no Gabinete de Seguranga
Institucional da Presidéncia da Republica e ja envolvida com a iniciativa
desde que havia participado na elaboragao do documento conceitual, em
novembro de 2004. Nicolini possuia experiéncia profissional em gestao de
residuos em areas urbanas, e ja havia demonstrado capacidade de gestao
em situagao de conflito. A engenheira chegaria ao Haiti em abril de 2006

para ocupar suas fungoes.

O ProjJETO DE CARREFOUR-FEUILLES: HISTORICO (2006-2011)
CRIACAO DAS CONDICOES PRELIMINARES (2000)

Ainda em abril de 20006, a primeira medida com vistas a implementa¢ao
do projeto foi a preparagao do terreno para as instalagdes. O terreno baldio
era antigo campo de batalhas entre gangues, o que simbolizou desde o
inicio o espirito do projeto de oferecer alternativa viavel as relagdes de
conflito e violéncia que até entao imperavam em Carrefour-Feuilles. Foram
constatadas, ainda, as condi¢des de pentria e insalubridade, com o lixo se
misturando ao sangue de animais abatidos pelos pequenos mercadores de
rua da area (os marchands). As condi¢cdes eram propicias para epidemias.

9 Jean Philippe Belleau, “Liste chronologique des massacres commis en Haiti au XXeme
siecle”, abril de 2008. Disponivel em: <http://www.massviolence.org/IMG/pdf/Liste-
chronologique-des-massacres-commis-en-Haiti-au-XXe-siecle.pdf>. Fontes ndo oficiais (e
nao documentadas) afirmam que o nimero de mortos foi muito superior, e que entre as
vitimas figuravam muitas criangas.
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A gestora iniciou o trabalho de conscientizacao da populagao local,
de modo a garantir condicbes minimas de convivéncia e cooperacao
para poder realizar as atividades previstas. Foi processo delicado, que
a engenheira chamaria posteriormente de “programa de imersao”, e
que consistiu em encontros diarios, sete dias por semana, para tomar
conhecimento das caréncias da comunidade.

Esse esfor¢o de conscientizagdao para superar a espiral de violéncia
foi a chave de todos os éxitos futuros da iniciativa, como se verd. Eliana
Nicolini assim o descreveu'":

O processo ndo ¢ linear e ndo existe avanc¢o continuo. Um dia eu
avancava 10 passos e no mesmo dia eu tinha que recuar 20. E preciso
ter muita, muita paciéncia... e mais paciéncia. E perseverar. E preciso
saber ouvir. E saber ouvir nio é facil. E preciso agir de maneira
diferente a cada momento. As pessoas sdo diferentes e, portanto, eu
tinha que agir de acordo com a necessidade de cada uma.

Minha via sacra em Carrefour-Feuilles ndo foi facil. Pela manha
tentava fazer contato com o chefe da gangue A, e a tarde o chefe
da gangue B me ameagava em represalia. Inumeras vezes fui levada
por membros de gangues a determinado local nio conhecido e
fora de Porto Principe para negociar com o lider da gangue A ou
B de Carrefour-Feuilles. O projeto conseguiu unir os dois chefes de
gangue. O projeto conseguiu esse acordo de paz. Intimeras vezes
fui negociar com os chefes de gangue de Grand Ravine e Ti Bois
[areas na regido vizinha de Martissant] para que ndo atacassem
Carrefour-Feuilles.

Tivemos momentos de grande tensao, com mortes, em represalia ao
acordo de paz. Consegui que as religides se unissem e entrassem em
acao: catolica, vodu, presbiteriana, testemunha de Jeova, etc. No dia das
mortes, confesso que me senti fragilizada. Naquele momento cheguei
a pensar que seria impossivel construir qualquer coisa com aquela
comunidade. Encontrei for¢as nas maes dos jovens que morreram.
Elas pediam que eu nio desistisse de Carrefour-Feuilles. Elas pediam
que eu seguisse em frente. As mulheres dos membros das gangues

10 Optou-se por preservar a espontancidade do depoimento de Eliana Nicolini, sem qualquer
revisao estilistica.
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se uniram e lutaram para que o projeto fosse em frente. As mulheres
foram muito importantes no processo de construcio da paz.

Enfim com o acordo de paz sendo cumprido, foi possivel trabalhar
na sensibilizagdao das escolas, do comércio, da populagao em geral.
Esta conscientizagdo da populagio permitiu a implantacio de um
projeto participativo.

Para chegar ao momento do ¢/ck, em abril de 2008, demorou muito.
Em abril de 2008 a comunidade de Carrefour-Feuilles se apropriou
do projeto'’.

A despeito de atrasos devidos a problemas burocraticos com o PNUD,
o projeto valeu ao IBAS, em novembro de 20006, o prémio da ONU pela
melhor iniciativa de cooperagao Sul-Sul do ano. O reconhecimento do
projeto, antes mesmo do inicio das atividades, foi atribuido a estratégia de
atuacao, definida junto a comunidade e depois apresentada e negociada
com os diversos 6rgios do Governo haitiano envolvidos na iniciativa.
Dessa forma, procurava-se envolver e capacitar os atores locais, os quais,
em ultima andlise, teriam que assumir a gestao do projeto no futuro.

INICIO E EXPANSAO DAS ATIVIDADES (2007)

Foi no ano de 2007 que as atividades previstas no Projeto foram
efetivamente iniciadas. O processo de engajamento com a populagao local,
iniciado no ano anterior, culminaria com a criacio do “Comité de Acao
Sanitaria de Carrefour-Feuilles” (CASCAF), constituido de membros da
comunidade democraticamente eleitos'%

As responsabilidades do CASCAF inclufam a selecao e contratacao
de trabalhadores, bem como a gestao das atividades de mobilizagao,
conscientiza¢ao, limpeza das ruas, coleta de lixo, triagem e compostagem"’

11 Como se vera, o click foi o momento em que a populacdo local defendeu as instalagdes do
projeto no momento em que manifestagdes violentas contra a alta dos precos dos alimentos
causavam destrui¢ao em toda a grande Porto Principe.

12 As elei¢bes para o comité se realizavam de dois em dois anos. Cada integrante podia ser
reeleito uma unica vez.

13 Processo biolgico por meio do qual a matéria organica constituinte do lixo ¢ transformada,
pela a¢ao de microrganismos existentes no proprio lixo, em material estavel e utilizavel na
preparagio de humus. (Defini¢ao do dicionatio Porto, disponivel em: < http://www.infopedia.
pt/lingua-portuguesa/compostagem>>).
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dos residuos sélidos e comercializagao dos produtos derivados. A formagao
das equipes de trabalhadores, por sua vez, seguiu regras voltadas a maxima
disseminag¢ao dos beneficios do projeto para a comunidade: assim, nao se
podia recrutar mais de um trabalhador por familia, e elevada proporcao
dos contratados era de mulheres.

Além do esforco de reconciliacao das facgoes rivais, foi necessario
também superar a animosidade entre as duas principais religides da regiao,
o vodu e o protestantismo. O esfor¢o teve éxito, pelo menos para fins
civicos, e passaram a fazer parte do Comité um houngan'* e um pastor
evangélico.

Os esforcos para criar comité a0 mesmo tempo representativo e eficaz
acabariam se mostrando compensadores. Coube ao CASCAF identificar e
recrutar trabalhadores dentro dos critérios estabelecidos pela comunidade:
um trabalhador por familia, familia que nunca tivesse enviado seus filhos
a escola, e mulheres chefes de familia cujos companheiros haviam sido
vitimados pela violéncia. A representatividade e aceitacio do comité
ficaram evidentes quando se conseguiu contratar poucas centenas de
trabalhadores (inicialmente 220, depois 385) em comunidade de 150.000
pessoas carentes, sem causar disturbios ou mais violéncia. Nesse processo,
bem como nas emergéncias por que passaria o projeto (disturbios, furacoes,
terremoto), o CASCAF demonstraria a importancia da apropriacao de
uma iniciativa pela comunidade.

O envolvimento da populagao local nao se resumiu a gestio e
distribuicao de tarefas. Os representantes eleitos participaram ativamente
da elabora¢io do novo documento de projeto, intitulado Collecte de déchets
solides: Un outil pour la réduction de la violence armée a Carrefour-Feuilles”. Este
documento (“Fase II”’), de 2007, reiterava os meios empregados na etapa
anterior para atingir a meta de redugdo da violéncia armada: (a) mobilizar
a comunidade para a coleta de dejetos solidos; (b) recrutar pessoas para
trabalhar em centros de triagem e compostagem e para limpar as ruas e
canais de Carrefour-Feuilles; (c) identificar e construir pontos de coleta; e
(d) identificar um circuito de coleta de residuos (itinerario, horario, etc.).

14 Lider espiritual da religiao vodu.

15  Em portugués: “Coleta de residuos sélidos: ferramenta para a redugio da violéncia armada em
Carrefour-Feuilles.”
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O documento reconhecia as realizagdes da primeira fase, mas admitia
ser incompleto o sistema previsto na estratégia de execu¢ao do projeto
original. De forma a implementar “sistema completo”, a nova estratégia
passaria a prever nao apenas a coleta, mas também o transporte, a triagem,
a reciclagem, a compostagem e a transformagao dos residuos sélidos em

produtos e subprodutos (plastico, metal, briguetes'

, matéria organica), de
modo a gerar renda que pudesse manter a atividade “viavel e sustentavel”.
Para tanto, estaria prevista a constru¢ao de centro de triagem e centro de
compostagem. O documento reconhecia, ainda, que as atividades, para
contribuirem de fato para a reducido da violéncia e da pobreza, deveriam

contar com alta intensidade de mao de obral”.

Tendo em vista que nem o Fundo IBAS, nem o PNUD, podiam
financiar a aquisi¢ao de terrenos, o espaco para a constru¢ao dos centros
de triagem e compostagem acabaria sendo adquirido com recursos
doados pela iniciativa privada, e a escritura do imével lavrada em nome
da Prefeitura de Porto Principe. A Companhia de Engenharia do Exército
Brasileiro (BraEngCoy) realizou a explosao e remogao de rochas no
terreno, necessaria para obter superficie plana para constru¢ao, mediante
uso de mil quilogramas de dinamite doados pela empresa Odebrecht e
transportados em opera¢ao coordenada pela Embaixada do Brasil.

Em entrevista realizada em dezembro de 2012, o General José Elito
Carvalho Siqueira, comandante militar da MINUSTAH de janeiro de 2006
a janeiro do ano seguinte, reconheceu que a estrutura humanitaria das
Nagoes Unidas era insuficiente para o atendimento de todas as demandas
da iniciativa. Dessa forma, a gestora do projeto era levada a procura-lo
em busca de apoio para tarefas como a explosao do terreno. O General
considerava que o projeto atendia o principio basico de dar atividade a
comunidade, e revertia em beneficio desta. Chegaria inclusive a recomendar

16 Da palavra francesa que significa “tijolinhos”, briquetes sio pequenos compensados
elaborados a base de papel e papelao reciclados e de serragem, utilizados sobretudo para
cozinhar alimentos, como alternativa ao carvio vegetal. O assunto serd tratado em detalhe
mais adiante.

17 Visao exclusivamente economicista do projeto poderia preferir a adogdo de técnicas mais
avancadas e produtivas. No entanto, os desafios dos meses e anos seguintes, em que ficou
evidente o apego da comunidade a iniciativa, demonstraram que fora acertada a opg¢ao pelo
uso mais intensivo de mio de obra. O préprio PNUD, em diversas circunstancias tem optado
pela abordagem HIMO (Alta intensidade de mio de obra) em seus projetos de redugio de
pobreza.
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ao Presidente haitiano René Préval que a iniciativa servisse de modelo para
projecao em outras areas carentes.

O apoio das Forcas de Paz a iniciativa refletia, ainda, a percepgao
de que o projeto de fato havia prestado importante contribui¢iao para a
pacificacdo. O antecessor do General Elito no cargo de Force Commander,
General Augusto Heleno Ribeiro Pereira, em palestra realizada em Brasilia
em outubro de 2005, havia salientado a importancia da coleta de lixo para
a atuacao das Forcas de Paz:

Outra tarefa que nao pertencia a Missao era a coleta do lixo; mas, em
determinado momento — quando o entulho comegou a atrapalhar a
Operacio, impedindo a passagem dos carros e tropas — foi preciso
que a Missio se atribuisse esse trabalho'.

Com efeito, o lixo nio recolhido durante um periodo passava a
constituir matéria prima ideal para a elevacio de barricadas. Além de
altamente inflamavel por si s6, a matéria organica em decomposicao
produzia gas metano. Era comum nos anos mais violentos do inicio da
atuacao da MINUSTAH que gangues pusessem fogo em amontoados de
lixo para usar a fumaga como camuflagem.

Dessa forma, as atividades de seguranca e de cunho social se
reforcavam mutuamente.

Satisfeitas as condi¢des basicas de aquisi¢ao e preparagao do terreno,
teve infcio a construgao do Centro de Triagem, com recurso a mao de obra
selecionada em Carrefour-Feuilles, e a instalacio de 50 postos de coleta
de residuos em pontos estratégicos da regiao. Em 14 de dezembro de
2007, foi inaugurado o Centro de Triagem e tiveram inicio as atividades de
coleta, triagem, reciclagem, fabricagao de briquetes e vassouras, e limpeza
de ruas. As vassouras, assim como os briquetes, eram fabricadas a partir
dos materiais coletados; os trabalhadores do projeto as utilizavam para a
limpeza das ruas®.

18  Palestra: “Opera¢io de Paz no Haiti”, Brasilia, outubro de 2005. Disponivel em: <http://
geoprl.planalto.gov.br/saci/images/publicacoes/2005/ palestra_operacao_de_paz_no_hait.
pdf>. Acesso em: 19/2/2015.

19 Cristine Koehler Zanella, A Cooperagio Sul-Sul em Agio: Andlise dos Impactos Socioeconimicos e
Ambientias do Centro de Coleta e Tratamento de Residnos Sdlidos de Carrefour-Feuilles (Porto Principe —
Haiti), Tjui, Editora Unijui, 2012, p. 59.
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Na cerimoénia de inauguragao formal das instalagdes, em dezembro,
a atividade de fabricacao de briquetes, nao prevista no projeto original,
foi objeto da admiracio dos presentes. A sugestio de Eliana Nicolini
de aproveitar os residuos solidos para a fabricacio e comercializagao de
combustivel de cozinha havia sido aprovada pela comunidade, mesmo
com a perspectiva de aumento do volume de trabalho e da necessidade de
construir prensas hidraulicas manuais®.

Provas DE FOGO (2008)

O ano de 2008 foi marcado por dois desafios de grandes proporgdes,
e a maneira como o projeto os superou lhe atraiu crescente atengao
nacional e internacional. No inicio de abril, a alta internacional dos
precos de combustiveis e alimentos provocou disturbios violentos em
varias partes do pafs. Em Porto Principe, os manifestantes destrufram
prédios comerciais e governamentais. Em Carrefour-Feuilles, porém, a
comunidade tomou a iniciativa de vigiar as instalagoes do projeto dia e noite.
Em todo o restante da regiao da capital, verificava-se destruicao e violéncia

em larga escala.

A atuacdo eficaz das liderancas comunitarias durante o periodo de
tensao deve ser atribuida a Célula de Crise criada para gerenciar problemas
que poderiam ter impactos graves sobre o projeto. A Célula se inspirou da
propria experiéncia do Gabinete de Crises da Presidéncia da Republica (no
Brasil), e voltaria a desempenhar papel fundamental em ocasides futuras.
O episddio, talvez sem precedentes, de uma comunidade protegendo
projeto com financiamento internacional, mostrou que era possivel no Haiti
atingir a tao desejada “apropriagao” (ownership), condigdo indispensavel
para a continuidade de qualquer iniciativa no longo prazo.

Entre a segunda quinzena de agosto e a primeira semana de setembro
de 2008, o Haiti foi devastado por quatro furacdes. O impacto no pafs foi
brutal, com centenas de mortos e feridos, mais de cem mil casas destruidas
ou danificadas, e quase duzentas mil familias atingidas. O terceiro furacao
da série, Hanna, causou deslizamentos de encostas e casas em Carrefour-
Feuilles. O projeto, novamente por meio da Célula de Crise, apoiou a
comunidade na remoc¢ao da lama e dos destrocos, no transporte de vitimas

20 A tecnologia em si era simples e jd consagrada: camponeses asiaticos, por exemplo, utilizam
bagaco da cana (polpa de celulose) para produzir os pequenos substitutos do carvio vegetal.

126



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

a hospitais e em outras atividades. Devido a organizacao da comunidade
em torno do projeto, Carrefour-Feuilles foi o bairro de Porto Principe
com a mais rapida recuperagao.

VITORIAS E RECONHECIMENTO INTERNACIONAL (2009)

Se 2008 foi 0 ano da superagao dos desafios, 2009 foi o da consagragao
internacional. Ao longo do ano, multiplicaram-se missoes oficiais e visitas
de personalidades ao projeto. Missao do Conselho Economico e Social das
Nagoes Unidas (ECOSOC), em maio, registrava os progressos realizados
na regido em dois anos de atividades efetivas: 70% das ruas limpas todos
os dias, 60% dos canais regularmente desobstruidos, 80% de residuos
solidos coletados e 30% reciclados e transformados em briquetes.

Em julho de 2009, o projeto recebeu a visita do ex-presidente
norteamericano Bill Clinton, recém-nomeado Enviado Especial das Nag¢oes
Unidas para o Haiti. O visitante mostrou-se particularmente interessado
pelo processo de fabricacao de briquetes e pelas prensas artesanais.

Clinton continuaria a se empenhar em favor da iniciativa nos meses e
anos seguintes. Em seu discurso para o Conselho de Seguranca das Nacoes
Unidas, ainda em 2009, o Enviado Especial daria destaque ao “potencial
sem igual” do projeto para reduzir o desmatamento, criar “dez vezes mais
empregos que a producdo de carvao, a custos reduzidos”. Sem disfarcar
seu entusiasmo, o ex-presidente lamentou nao ter trazido um briquete

“para cada membro do Conselho de Seguranca”.

Também em 2009, tomou forma iniciativa de construcao de mercado
publico na area de Savane-Pistache, vizinha as instalagdes do projeto, desta
vez sem o engajamento do Fundo IBAS ou do PNUD. A ideia surgira
das discussoes da gestora com a comunidade, ante a constata¢ao de que
a venda desordenada de alimentos e outros produtos agravava a situagao
de saneamento na regidao. Em resultado dessas conversagoes, o edital de
licitagdo exigiu que a firma ganhadora construisse o projeto em consultas
com os marchands, os pequenos comerciantes locais. Estes, em sua grande
maioria vaudonisants (adeptos do vodu), pediram que o mercado fosse

aberto para que se sentissem como 2o ar livre; parte do solo nao deveria

21 Statement by Former President William ]. Clinton, UN Special Envoy for Haiti, during an Open Security
Conncil Debate, on Haiti and MINUSTAH, in the Security Council Chamber. Disponivel em: <http://
usun.state.gov/briefing/statements/2009/september/128783.htm>. Acesso em 16/2/2015.
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ser concretado, pois o contato com a terra era necessario para se praticar
os rituais do meio-dia™.

O projeto vencedor, além de atender as sensibilidades religiosas da
populac¢ao, incluiu calhas para a recuperaciao da agua das chuvas, levadas
diretamente a reservatorio subterraneo, e drenagem da agua que cafa no
solo. Fato rarfssimo no Haiti: as instalagdes seriam de facil acesso para
deficientes fisicos. Foram também previstos banheiros e chuveiros, nem
sempre incluidos em obras do género, mas indispensaveis no contexto
de uma comunidade onde se pretendia eliminar o lixo das ruas. Por fim,
de modo a estabelecer sinergia com as instalagdes do projeto do Fundo
IBAS, o mercado contaria com coleta seletiva de lixo: o lixo organico
(restos de frutas e legumes) iria para o centro de compostagem ainda a ser
construido; plasticos e metais seriam encaminhados ao centro de triagem,
e papel e papeldo, para a fabrica de briquetes. Dessa forma, o mercado,
beneficiario direto da iniciativa original, contribufa para consolida-la.
O mercado seria inaugurado em 2011.

O TERREMOTO E OUTROS GOLPES (2010)

O otimismo de 2009 cedeu lugar, logo no inicio do ano seguinte,
ao desespero. Em 12 de janeiro de 2010, as 16h53min, terremoto de 35
segundos causou enorme destruicao em toda a regiao em torno de Porto
Principe. O numero de mortos pode ter chegado as centenas de milhares,
e o de desabrigados, a 1,5 milhdo. Foram destruidas cerca de 60% das
construcdes de Carrefour-Feuilles, incluindo muitas escolas. No entanto,
as instalages do projeto resistiram ao sismo, gragas a insisténcia no uso de
materiais de boa qualidade para sua construgao. LLogo apds o tremor, foi
novamente acionada a Célula de Crise para gerir operagoes de salvamento
e ajuda a sobreviventes.

O terremoto foi também devastador para o PNUD que, a exemplo

das demais agéncias do sistema das Na¢oes Unidas, havia sido diretamente
atingido em sua estrutura e se encontrava em virtual colapso®.

22 Evitar-se-iam, assim, os problemas observados em outros mercados construidos com apoio
da cooperagao internacional, que passavam a servir de simples ponto de referéncia, com os
mercadores permanecendo do lado de fora para poder realizar seus rituais.

23 Mais de 100 integrantes da ONU no Haiti perderam a vida, incluindo as mais altas autoridades civis
da MINUSTAH. Mais de 20 brasileiros também faleceram, dentre os quais 18 militares. Para as Forgas
Armadas Brasileiras, foi a maior perda de vidas desde a campanha da FEB na Itdlia em 1944-45.
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Nesse quadro, a iniciativa de Carrefour-Feuilles era o Gnico projeto
funcional do PNUD no Haiti no imediato pds-terremoto. No seu ambito,
contratou-se pessoal adicional haitiano para trabalhar junto a equipe na
remo¢ao dos escombros, mediante pagamento de US$ 4,50 por turno de
seis horas. Era o inicio do programa cash for work, que levaria a contratacao
de mais de 240.000 pessoas e contribuiria para evitar crise humanitaria no
Haiti naquele periodo.

O projeto nio passaria inteiramente incélume pelo terremoto,
porém: com a destruicio das instalagoes da Universidade Quisqueya,
parceira da iniciativa, perderam-se todos os documentos e arquivos
referentes ao processo ja em andamento de criar entidade publico-privada
que assegurasse o envolvimento das autoridades governamentais com o
projeto e a continuidade da gestdo em cenario de eventual desligamento
da engenheira brasileira.

Ao longo de 2010, pela forma como pode superar a tragédia do
terremoto, ¢ pelo seu papel pioneiro no esfor¢o de reconstrucio, o
projeto de Carrefour-Feuilles foi objeto de numerosas manifestagoes de
apreco. Em sua visita oficial ao Haiti, em setembro, o Chanceler Celso
Amorim visitava suas instalacGes e autorizava a prestagao de recursos para
a pavimentagao da via de acesso ao local. O Ministério da Agricultura do
Haiti dispunha-se a ceder ao projeto terreno contiguo a maior fabrica de
rum do pais, para permitir a fabricagiao de briquetes a partir do bagaco da

cana de agucar.

O Programa Mundial de Alimentos (PMA, vinculado a FAO) passou
a adquirir briquetes para o preparo de refeicdes do Programa Nacional
de Cantinas Escolares. Essa perspectiva de compra de briquetes em
larga escala, a0 mesmo tempo em que abria caminho para a expansao do
projeto, representava desafio de monta, uma vez que a produgio diaria
em Carrefour-Feuilles correspondia apenas a pequena parcela da demanda
potencial, estimada em 1,1 milhao de criancas®.

Paralelamente, o Fundo IBAS adotou proposta brasileira de destinar
valor adicional de US$ 2 milhdes para aprimoramento do projeto e sua

24 1,1 million d'enfants haitiens bénéficieront du programme de cantines scolaires PNCS/PAM en 2010-
2011. Disponivel em: <http://fr.wfp.org/nouvelles/nouvelles-release/11-million-
d%E2%80%99%enfants-ha%C3%AFtiens-b%C3%AIn%C3%A9ficieront-du-programme-de-
cantines-scolaires-pncspam-en-2010-> 2011. Acesso em: 17/2/2015.
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replicagio em Martissant, area violenta da capital haitiana com cerca de
250.000 habitantes e vizinha a Carrefour-Feuilles.

As perspectivas de replicacdo nao se limitavam ao Haiti: com apoio
brasileiro, o projeto seria reproduzido também no Timor Leste. No
entanto, missao oficial daquele pafs ao Haiti, prevista para outubro, teve de
ser adiada devido a nova crise de grandes propor¢oes. No dia 19 daquele
meés, confirmou-se surto de cdlera, doenca até entdo desconhecida no
Haiti.

A gestora brasileira e o CASCAF organizaram cordao sanitario em
torno da regido do projeto, bem como programas de conscientizagao
da populagio. Os esforcos surtiram efeito e Carrefour-Feuilles sofreu
incidéncia da doenga muito inferior a outras regides de condigdes sociais
similares ou mesmo mais favoraveis.

Em meio a essa fase de atividades e reconhecimento sem precedentes,
a renovacao do contrato da engenheira brasileira, com vencimento em
31 de dezembro, enfrentava obstaculos dentro e fora do Haiti. No pais,
multiplicavam-se as divergéncias com a diretoria do PNUD, observadas
desde o inicio do projeto. O orcamento do 6rgao das Nagdes Unidas havia
sido reduzido em consequéncia dos cortes de contribui¢oes dos paises
desenvolvidos devido a crise financeira internacional. Assim, os recursos
disponiveis nao bastavam para replicar o projeto e continuar a pagar o
salario de sua gestora.

Paralelamente, questoes burocraticas internas haviam impedido o
Brasil de pagar em tempo sua contribui¢ao voluntaria ao Fundo IBAS.
Dessa forma, o Pais estava em posi¢cao desconfortavel para fazer valer
seu ponto de vista sobre o projeto no Haiti. Em consequéncia, o Fundo
IBAS nao pdde realizar as gestOes robustas que seriam necessarias para
assegurar a permanéncia de Eliana Nicolini. Além disso, os diversos
temas referentes ao Haiti (cooperacio técnica, ajuda humanitaria, gestao
das Forcas Armadas, contribui¢oes as Nagoes Unidas, acompanhamento
do IBAS) encontravam-se distribuidos por diferentes areas do Governo
Federal. A situacdo, portanto, nao era propicia a busca de sinergias que
poderiam apontar para solu¢Oes alternativas. Faltava, portanto, uma visao
de conjunto de tudo o que dissesse respeito a atuagao do Brasil no Haiti
em todos os seus aspectos.
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Dessa forma, uma conjungao de fatores conspirou para o abrupto
desligamento da gestora brasileira justamente no periodo em que eram
mais intensas as atividades do projeto, mais evidentes seus resultados, e
mais amplas suas perspectivas futuras.

BALANCO PRELIMINAR

Pouco mais de um ano ap6s a partida da gestora, o projeto encerrava
suas atividades. Deixou saldo imensamente positivo em todas as suas
esferas de atuagdo, como seguranca, poder aquisitivo local, saneamento,
capacitagdo de liderancas locais e impacto ambiental. Com 60% de seus
canais desimpedidos e lixo coletado em 70% de suas ruas, com novo
mercado publico para mais de 300 mercadores, com a populagiao dispondo
de maior poder aquisitivo e objeto de campanhas de conscientizagao
para o saneamento, com a forte queda dos indices de violéncia, a regiao
de Carrefour-Feuilles havia sofrido profunda transformacgio em apenas
quatro anos. Os avangos niao foram revertidos nem mesmo com as
graves crises que atingiram o Haiti e sua capital nesse periodo: distarbios
violentos, furacoes, terremoto e epidemia de colera.

As dificuldades maiores por que passou o projeto, com efeito, nao
se deveram as crises naturais e institucionais. Avaliacao independente
conduzidaem 2011 a pedido do PNUD? reconhecia, em grande medida, os
resultados positivos do projeto e apontava para dificuldades administrativas
do préprio PNUD, que se traduziam em falta de eficiéncia. Assim, a venda
de composto organico, que poderia vir a representar trés quartos dos
rendimentos esperados da iniciativa, nao pode ter inicio por causa das
demoras nas licitagoes para a constru¢ao de centro de compostagem.

Observadores do projeto, alguns dos quais proximos ao proprio
PNUD, coincidiram em que o 6rgao da ONU opera melhor em agdes mais
amplas, com potencial mais estruturante para a sociedade. O projeto de
Carrefour-Feuilles, por sua vez, correspondia a apenas 1% do or¢amento
do PNUD no Haiti. O relatério de avaliacdo observava: “As restricOes
contextuais e administrativas do PNUD provocaram atrasos importantes
na implementac¢do de numerosas atividades e impediram que o projeto se

25  “Fvaluation indépendante du Projet du PNUD de Gestion de Déchets Solides a Carrefour
Feuilles, Port-au-Prince en Haiti (2006-2011)”, 11/7/2011.

131



ANO [ * NUMERO 1 ¢ 1° SEMESTRE 2015

tornasse totalmente operacional. Essas restri¢cdes... puderam atenuar os

efeitos positivos da agao”*.

Essas dificuldades se verificaram ao longo de toda a vida do projeto.
Houve, como se viu, demoras nos processos de licitacio e de obtencao
de material necessario a realizacao das tarefas. Em varias ocasioes, haviam
sido necessarias intervencdes do Brasil ou do Fundo IBAS junto ao
PNUD para assegurar a renovagao do contrato da gestora brasileira ou a
continuidade das atividades no local.

EXCESSO DE MAO DE OBRA?

Ap6s salientar a necessidade de estudos mais aprofundados sobre
aspectos sociais, de viabilidade e de sustentabilidade, o relatério de
avaliacdo reafirmava a “pertinéncia do projeto no contexto haitiano” e
o considerava como “o esforco mais continuado no setor de gestao
de residuos e de reciclagem”. Recomendava, assim, sua continuidade e
replicagao, mas chamava a aten¢ao para o fato de que muitos observadores
consideravam que o projeto empregava excesso de pessoal.

A esse respeito, em andlise realizada no mesmo periodo que a
avaliacao independente, a Embaixada do Brasil no Haiti observava que
a razao de ser do projeto de gestao de dejetos solidos repousava sobre trés
pilares de igual importancia: a) o pilar econdmico, com vistas as melhores
condig¢des de produgao e comercializagao de briquetes, composto organico
e material reciclado; b) o pilar social, para assegurar beneficios concretos
em termos de renda e bem-estar a comunidade que abriga o projeto; e, c)
o pilar ambiental, que se traduziria na produgdo de alternativa barata e nao
poluente ao carvao vegetal e de composto organico para a agricultura.

Nesse quadro, propostas com vistas a0 aumento da produtividade as
custas da redugdo substancial da mao de obra pecavam por considerar a
produgao de briquetes e composto organico como o objetivo primordial
do projeto. Se a iniciativa havia superado as varias crises que assolaram o
Haiti — distarbios, furacoes, terremoto, colera — fora justamente gracas a
sua apropriacao pela comunidade. Essa apropriagao certamente nao teria
ocorrido em modelo menos intensivo em mao de obra.

26 Foi, sem davida, o caso em Carrefour-Feuilles. No entanto, outros projetos do PNUD
conhecem bons resultados, e a parceria do Fundo IBAS com o érgdo em outros contextos
tem funcionado a contento.
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A Embaixada reconhecia, ainda, a importancia da busca da
sustentabilidade, mas notava que nao havia registro de projeto de cooperacao
no Haiti que tivesse continuado a prosperar apés o desligamento de seu
parceiro internacional. Assim, a meta de obter as melhores condi¢bes de
produgio, comercializa¢ao e faturamento deveria ser perseguida de maneira
racional, sem que se esperasse do Haiti resultados mais provaveis em
paises com economia de mercado e estrutura social bem mais avangadas.

LICOES DO EXITO

Em livro que procura compreender “porque os esfor¢os do Ocidente
em ajudar os outros fizeram tanto mal e tio pouco bem”, o economista
William Easterly contrasta duas maneiras de realizar cooperagao: a
dos “planejadores” e a dos “buscadores”. Enquanto os primeiros se
caracterizam por impor modelos prontos a uma realidade complexa, os
segundos procuram aprender a partir da observagao das condigdes que
pretendem mudar:

Planejadores decidem a oferta; buscadores descobrem qual ¢ a
demanda. Planejadores aplicam modelos globais; buscadores se
adaptam as condig¢bes locais. Planejadores acham que conhecem
as respostas; pensam na pobreza como um problema técnico de
engenharia que suas respostas poderdo solucionar. Buscadores
acreditam que a pobreza decorre de combinagao complexa de fatores
politicos, sociais, historicos, institucionais e tecnolégicos. Buscadores
esperam encontrar respostas a problemas pelo método da tentativa
e erro”.

Para além das inevitaveis simplificacoes da abordagem de Easterly™,
seu modelo capturou um dos fatores que permitem compreender oOs
éxitos do projeto de Carrefour-Feuilles em cenario de tantos resultados
frustrantes da cooperagao internacional com o Haiti. Para retomar um

27 William Easterly. The White Man’s Burden: Why the Wests Efforts to Aid the Rest Have Done So Much
Ill and So Little Good. Londres, Penguin Books, 2007, p. 5.

28 Fi evidente que nio se pode prescindir das atividades de planejamento, como o trecho citado
poderia dar a entender. Virias dessas simplificagdes foram apontadas em resenha de seu livro,
positiva em ultima andlise, por Amartya Sen: “The Man without a Plan”, Foreign Afjairs, marco-
abril de 2006. Disponivel em: <http://www.foreignaffairs.com/articles/61525/amartya-sen/
the-man-without-a-plan>.
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dos elementos mais importantes de seu modelo: “Planejadores aplicam
modelos globais; buscadores se adaptam as condi¢oes locais.”” Como se
viu, a implementagao do projeto foi precedida de longa fase de discussoes
com a comunidade, na busca de caminhos que permitissem um minimo de
cooperagao em regiao marcada justamente pela violéncia e pela rivalidade
entre gangues.

Note-se ainda que o projeto de Carrefour-Feuilles foi incorporando
novas atribui¢cbes a medida que se detectavam oportunidades, ou mesmo
como consequéncia natural da busca de solugbes. Assim, iniciativa
que tinha o objetivo inicial de reduzir a violéncia em um bairro pobre
acabaria fomentando a produgao de material alternativo ao carvao vegetal,
caminhando ainda rumo a elabora¢io de composto organico. Essa
ampliagao das atividades se deu, em grande parte, em funcdo da criagao
de estruturas que permitissem a participa¢ao continuada de representantes
eleitos da comunidade. Foi esse envolvimento das liderangas locais que
permitiu, ainda, a adequacdo as condi¢bes locais das metodologias de
coleta, reciclagem, fabricagdo de briquetes e outras (ja testadas no Brasil e
em diversos paises). Dessa forma, a estrutura final tornou-se mais ampla e
eficaz do que se previa nos documentos de projeto.

Esses esfor¢os se traduziram em grau de “apropriacao” (ownership) pela
comunidade raramente visto no Haiti*. Como se viu, durante os violentos
distarbios ocorridos em 2008 contra a alta dos precos dos alimentos, a
comunidade de Carrefour-Feuilles assumiu a defesa das instalacdes do
projeto, e o bairro como um todo registrou indices de violéncia inferiores
aos de regides tradicionalmente poupadas da capital, como o entorno
da area nobre de Pétion-Ville. Esse senso de apropriagdao se preservou
mesmo apos a partida da gestora brasileira, em dezembro de 2010.

Certamente uma das chaves para o éxito do projeto e sua aceitagao
pela comunidade foi o tratamento sério e sistematico das sensibilidades
culturais. Nao se tratou pura e simplesmente de adequar o plano inicial a

29  De forma simplificada, o conceito de ownership mede o grau de apego de uma comunidade
a um projeto que tem o objetivo de beneficid-la. Os resultados obtidos sio apenas um dos
fatores que explicam a maior ou menor apropriagio. A diferenca da populagao de Carrefour-
Feuilles, o Governo haitiano, apesar de demonstra¢oes individuais de real aprego pela iniciativa,
nao exibiu o mesmo senso de apropria¢do, aspecto que se procuraria atenuar com a criagio
da entidade publico-privada a quem deveria ser passada a responsabilidade pela gestao do
projeto.
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cultura local, mas sobretudo de levar esta na devida conta para assegurar
a consecucao dos objetivos. Assim, em projeto cuja meta primordial era
justamente a supera¢ao das diferencas e a reducao da violéncia, a engenheira
brasileira recorreu ao didlogo desde o inicio para vencer a animosidade
natural existente entre evangélicos e voduistas. A resposta nao foi ceder a
esta dissensao e manter os dois grupos separados; tampouco se optou por
impor desde o inicio a obrigatoriedade da convivéncia entre representantes
das duas religides. Antes, reconheceu-se um problema e procurou-se
soluciona-lo com a necessaria dose de paciéncia e diplomacia. O CASCAF
passatia a contar com pastor evangélico e hougan (lider religioso) vodu em
carater permanente.

Outro exemplo de superacao de atitudes culturais foi o tratamento
do machismo, comum na sociedade haitiana. Como se viu, as mulheres
passaram a constituir mais da metade dos 385 trabalhadores empregados
pelo projeto: esta foi maneira de proporcionar as mulheres posi¢iao
social mais valorizada. Foi também decisao inspirada por consideragoes
realistas: estudos internacionais indicam que as mulheres gastam parcela
maior de sua renda com a familia. O processo foi lento e, por vezes,
tenso. A engenheira brasileira recordou que, nas primeiras reuniées com
representantes da comunidade, as mulheres presentes eram impedidas
de dar seu depoimento: “Aqui, s6 quem fala sio os homens.” Aos
poucos, também essa atitude foi sendo superada, pelo menos no ambito
do projeto.

Por outro lado, ha situacées em que a melhor forma de agir reside na
adequacdo as crengas da populagao: o mercado de Savane Pistache, por
exemplo, foi planejado e construido em estreitas consultas com os warchands
(comerciantes de rua) a quem se destinava. Como a grande maioria destes
¢ adepta do vodu, optou-se por deixar sem cobertura de concreto uma
parte do piso do mercado, de modo a permitir que se realizassem todo
dia as oragdes aos espiritos em contato direto com a terra. Note-se que
outros mercados populares da regido da capital, também construidos com
recursos da cooperagao internacional, nao obtiveram a mesma aceitagao,
justamente por ter sido ignorado esse aspecto do sentimento popular.

O uso de recursos disponiveis localmente levou a elaboragiao de
objetivos que se reforcam mutuamente: geragao de empregos, coleta de
lixo, reciclagem de lixo, producio de briquetes, producio de composto
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organico, e, por fim, criagao de centro comercial. Caso tivessem sido
concluidas suas instalagdes, o projeto poderia ter levado a circulo virtuoso
e avancado rumo a autossuficiéncia. A diferenca, por exemplo, de projetos
que acabaram criando novos problemas sem resolver aqueles que se
propunham enfrentar.

CONSIDERACOES FINAIS

Por sua vez, as circunstancias em torno do encerramento do projeto
parecem favorecer a conclusio de que a Agéncia Brasileira de Coopera¢ao
deve ser legalmente habilitada — e dispor dos recursos humanos e financeiros
necessarios — para conduzir programas em terceiros paises de forma
sustentada. O projeto de Carrefour-Feuilles extrapolou os limites de atuagao
do Fundo IBAS, mais voltado para iniciativas de prazo bem definido. Além
disso, como se viu, a parceria com o PNUD, que da bons resultados em
outras circunstancias, era inadequada no caso do projeto no Haiti.

Para tanto, porém, a sociedade brasileira ainda precisa se convencer
mais plenamente da importancia da cooperagao para o desenvolvimento.
O proprio Brasil continua a se beneficiar de iniciativas de cooperagao:
entre 2003 e 2010, foram implementados no Pais cerca de 1.800 projetos,
com or¢amento estimado em US$ 600 milhdes. Por sua vez, no periodo
entre 2005 e 2009, o Brasil desembolsou US$ 126 milhoes em programas
de cooperacio técnica com outros paises™.

E necessirio, ainda, garantir a gestdo integrada dos esforgos
brasileiros no Haiti tanto no ambito do Ministério das Relacdes Exteriores
como no Governo Federal como um todo. Desta forma, eventuais
dificuldades como os obstaculos burocraticos que atrasaram o pagamento
da contribui¢do brasileira ao Fundo IBAS poderiam ser mais facilmente
superadas com o envolvimento continuado de todas as areas administrativas
com responsabilidade sobre o Haiti. No minimo, ficaria mais evidente o
pequeno impacto do custo do projeto sobre o orgamento da Missao de Paz
como um todo: em estimativa aproximada, foram gastos US$ 3,7 milhoes

30 Fontes: “Balanco de Politica Externa 2003-2010”, disponivel em: <http://www.itamaraty.
gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010/7.1.2-cooperacao-internacional-
cooperacao-bilateral-recebida> e “Contribuicio Brasileira para o Desenvolvimento
Internacional: 2005-2009”, IPEA/ABC, 2010. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/
agencia/images/stories/100802_GuiaCOBRADI.pdf>.
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no projeto do Fundo IBAS entre 2006 e 2011, equivalentes a menos de
0,5% das despesas totais do Brasil no Haiti (em torno de US$ 800 milh&es)
no mesmo petiodo’.

O Brasil tem uma responsabilidade em escala internacional: a de
compartilhar suas experiéncias bem-sucedidas com outros paises que
enfrentam desafios similares. A demanda mundial por cooperagao brasileira,
na esteira dos bons resultados dos programas sociais do Pafs, cresce cada
vez mais. O Brasil nio se pode furtar ao atendimento dessa demanda. E, se
comegou a atendé-la, deve seguir até o fim, sob pena de perder credibilidade
como parceiro, e até mesmo como ator no cenario internacional.

No caso do Haiti, o Brasil esta incumbido de responsabilidades
adicionais, como detentor do comando militar da Missao de Paz. Do
engajamento brasileiro nos esforcos de desenvolvimento do Haiti
dependera, em ultima analise, o sucesso da MINUSTAH que, desde
2004, busca criar condi¢bes para a estabilidade sustentada do pais. Como
reconheceu o entao Chanceler Celso Amorim:

(.) a acdo da ONU no Haiti deve assentar-se em um tripé: a
estabilizacio do pais; a promocao do didlogo entre as diversas facgdes
politicas e a capacitacio institucional, social e econémica. Nao haverd
paz, duradonra no Haiti se nio adotarmos essa perspectiva integrada.

Paz duradoura e perspectiva integrada. Ambas exigem compromisso
de longo prazo. E compromisso de longo prazo requer estrutura
institucional adequada. Se o Brasil tirar as devidas licbes de seus muitos
acertos no projeto de Carrefour-Feuilles, sem tampouco deixar de avaliar
as causas profundas que levaram ao encerramento abrupto e até mesmo
traumatico da iniciativa, tera plenas condi¢oes de se tornar o parceiro
preferencial em cooperacao Sul-Sul no século XXI.

31 Conforme dados obtidos junto ao Ministério das Relagdes Exteriores, Ministério da Defesa e
Ministério da Sadde em 2013.

32 Celso Amortim, “A ONU aos 607, Revista Politica Externa, vol. 14. Disponivel em: <http:/ /www.
itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/discursos-artigos-entrevistas-e-outras-comunicacoes/
ministro-estado-relacoes-exteriores/a-onu-aos-60-artigo-do-embaixadot-celso-amorim>.
(Grifo nosso)
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RELACOES BRASIL-COLOMBIA: DAS ORIGENS
DE UM DESENCONTRO A UMA PERSPECTIVA DE
APROXIMACOES!

Roberto Doring Pinho da Silva®

INTRODUCAO

As relagoes Brasil-Colombia trouxeram, durante longo tempo, a
marca do desencontro. Apenas recentemente, ja no século XXI, surgiriam
perspectivas de aproximagoes sustentaveis entre os dois pafses.

Neste artigo, procura-se compreender o percurso politico-diplomatico
que se estende das origens do desencontro bilateral as perspectivas que se
abririam na atualidade — sem subestimar os desafios que se impoem.

O texto desdobra-se em trés partes.

Primeiro, examinam-se antecedentes relevantes das trajetérias de
inser¢ao internacional brasileira e colombiana que concorreram para o
desencontro em questao. Como se buscara defender, o desencontro tem
razoes historicas facilmente apreensiveis. A tradicional concentracao
da diplomacia regional brasileira na Bacia do rio da Prata — e, em outro
plano, a predominancia do Norte no olhar externo colombiano — teriam
conspirado para que os caminhos dos dois paises, ao longo do tempo, mal
se tocassem, a NAo ser tangencialmente.

1 Artigo preparado a partir da tese “Relagoes Brasil-Colombia: avangos recentes e possibilidades.
Do desencontro bilateral a uma dinamica de convergéncias”, submetida ao LVIII Curso de
Altos Estudos do Instituto Rio Branco, em janeiro de 2013, e objeto de argui¢do em novembro
do mesmo ano. O autor agradece a banca examinadora as indaga¢oes e criticas formuladas
na arguicdo. Registra seu agradecimento, também, aos colegas e amigos que o assistiram, de
diferentes maneiras, ao longo da elaboracio da tese e do artigo.

*  Roberto Doring Pinho da Silva ¢ diplomata de carreira. As opiniGes emitidas neste artigo
sao de responsabilidade do autor, ndo refletindo, necessariamente, posi¢des do Governo
brasileiro.
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O que chama a ateng¢ao, no acompanhamento desses caminhos, é que a
distancia Brasil-Col6mbia haja persistido, ostensivamente, mesmo quando,
no trecho final da década de 1990, o Brasil passou a engajar-se, de forma
gradual, em iniciativas mais consistentes de articulagdo com o conjunto da
América do Sul. E af se coloca desafio de interpretagao. Diante de politica
crescentemente abrangente do Brasil para seu entorno imediato, nao setia
“natural” esperar uma reversao da distancia Brasilia-Bogota?

A segunda parte do artigo dedica-se, precisamente, a explorar essa
indagacao. Levantam-se hipdteses para a persisténcia do desencontro
em ambiente no qual, em tese, a projecao insistentemente sul-americana
da diplomacia brasileira tenderia a dissolvé-lo. A decisao metodologica,
neste ponto, foi a de privilegiar a analise do periodo que compreende os
Governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva, de um
lado, e Andrés Pastrana (1998-2002) e Alvaro Uribe (2002-2010), de outro.

A terceira e ultima parte liga-se as possibilidades de reversio do
desencontro bilateral, sobretudo em funcdo de movimentos havidos, na
Colombia, no Governo Juan Manuel Santos (2010-).

Uma salvaguarda. O presente trabalho, conforme indicado, versa
sobre um percurso politico-diplomatico. Os contatos entre os setores
privados brasileiro e colombiano nao constituem o cerne da investigagao.
Na realidade, dados empiricos parecem sugerir que, no relacionamento
Brasil-Colombia, as pautas economico-comercial e politico-diplomatica
nao se influenciaram mutuamente — nem para o bem nem para o mal.
O clima favoravel que prevaleceu nos negocios nio teria sido de molde
a atenuar os desentendimentos na esfera politico-diplomatica, da mesma
forma que estes altimos nao teriam prejudicado o intercambio econémico-
comercial. Mas isso setia objeto de outro estudo”

Outra salvaguarda. Nao se pretende fazer apanhados exaustivos de
acontecimentos histéricos e diplomaticos. O propodsito ¢ discernir, na
fluidez dos processos, o essencial para o desenvolvimento dos argumentos
apresentados.

2 Sobre as relagdes econdmico-comerciais entre os dois paises, recomenda-se: MARTINEZ,
Salomido. “O eldorado ¢ aqui”. (Nas notas, as referéncias bibliograficas tomam essa forma
sucinta; referéncias completas constam da bibliografia, ao fim do texto.)
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A par do plano que precede, seguem-se, antes de uma conclusao, trés
itens: (I) “Uma distancia historica”; (II) “O continuado desencontro”; e
(III) “Uma perspectiva de aproximagdes”.

UMA DISTANCIA HISTORICA

O antigo desencontro Brasil-Colombia costuma ser atribuido a
circunstancia geografica da presenca, entre os centros dinamicos dos
dois pafses, da Amazonia. A selva tropical constituiria verdadeira barreira
natural a explicar um relacionamento bilateral de reduzida intensidade e,
em especial, a baixa densidade humana de uma fronteira comum de mais
de 1.600 quilometros de extensao. Pode-se agregar a esse fator, porém,
uma perspectiva historica, a partir de exame das trajetorias de insercao
internacional do Brasil, de um lado, e da Colombia, de outro.

O 1.ADO DO BrasIL

Algumas pinceladas bastardo para caracterizar que, desde o Império,
a politica regional brasileira nao contemplou a América do Sul em seu
todo. Deteve-se, antes, 12 onde havia interesses concretos a recomendar, e
a demandar, a aten¢ao da ex-América portuguesa: a Bacia do rio da Prata.

No Prata, de fato, ao contrario do que ocorreu com o todo da América
do Sul e, mais amplamente, da América Latina, o proprio substrato colonial
constituiu fator de proximidade entre o Brasil e seus vizinhos.

A Bacia do Prata corresponde, certamente desde o século XVII
(recorde-se que a Colonia de Sacramento ¢é fundada em 1680), a “zona
de fric¢ao |[...] entre os dominios americanos da Espanha e de Portugal’™.
Constitui o Jocus do entorno geografico brasileiro cujos nucleos de poder
politico se encontram historicamente mais acercados aos do Brasil
(e, “na América Latina, a situacdo espacial dos poderes publicos tem
desempenhado, indubitavelmente, um papel significativo™). Encerra,
desde ha séculos, fluxos importantes de recursos e de riquezas. Apresenta-
se, desde passado menos distante, como destino de imigragao macica, o
que criou “novo motivo de contato e aproximagao [entre os habitantes dos

paises da area], em razao dos parentescos sociais e culturais determinados

3 HEREDIA, Edmundo. “O Cone Sul e a América Latina: interacoes”, p. 127.
4 Idem, ibidem, p. 134.
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5

pelas origens nacionais comuns desses habitantes” >. Abarca, enfim, sob a
otica brasileira, o segmento de fronteira onde por exceléncia se manifestaram
as hipoteses de conflito e as hipoteses de integragao na América do Sul. Para
tomar de empréstimo expressio de que se vale, em outro contexto, Gelson
Fonseca Jr., o Prata, desde os primérdios da independéncia, corresponde a

26

um dos “cenarios obrigatorios” ¢ da politica externa brasileira.

Assim, com as nuances inerentes ao real, a politica regional do Brasil
se manteve historicamente concentrada na por¢ao meridional da América
do Sul.

A partir dos anos 1970 e, especialmente, 1980, comegaram a esbogar-
-se, da parte do Brasil, iniciativas diplomaticas que, na regido, transcendiam
a Bacia do Prata. Exemplo diretamente relevante para as relacdes Brasil-
-Coloémbia é o Tratado de Cooperacio Amazonica, celebrado em 1978.
Aquelas iniciativas ganharam for¢a nos anos 1990. O Governo brasileiro,
em 1993, propés a criacio de uma Area de Livre Comércio Sul-Americana
(ALCSA). No entanto, seria preciso esperar a segunda metade dessa
década e, mais além, o primeiro decénio do século XXI para que a politica
regional brasileira se voltasse mais consistentemente para o conjunto da
América do Sul’. Até que isso se verificasse, ndo era mesmo de espantar
que a Colémbia aparecesse na periferia das aten¢oes do Brasil.

O 1.ADO DA COLOMBIA

Quanto a Colémbia, o itinerario de sua agao externa também
concorreu para uma distancia com respeito ao Brasil.

Durante o século XIX, mal se pode dizer que a Colombia tivesse uma
politica externa em sentido préprio. Um panorama de arraigada violéncia,
e de desagregacio politico-institucional e social, ndo permitia articulagao
estruturada das relagdes do pais com o mundo. No século XX, quando se
criam condi¢cbes minimas para essa articulagdo, as elites colombianas, sob
o impacto da independéncia do Panama, havida em 1903 com o apoio
norte-americano, convergiram para a conclusio de que os interesses do pafs

5 Idem, ibidem, p. 133.

6 Cf. FONSECA JR., Gelson. “Politica externa brasileira: padrées e descontinuidades no
petiodo republicano”.

7 Cf. ALTEMANI DE OLIVEIRA, Henrique. Politica externa brasileira e CERVO, Amado Luiz.
Inserao internacional: formagio dos conceitos brasileiros.
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estariam mais bem atendidos por relagbes privilegiadas com os Estados
Unidos. No fim da década de 1910, estabeleceu-se a doutrina respice poluns,
vale dizer, “olhar para a estrela polar”. Esse padrio conheceu intervalos,
mas, até os primoérdios do século XXI, foi o que prevaleceu. E, a partir de
determinado momento, passou a estar marcadamente condicionado pelo
agravamento do conflito interno®.

Nos anos 1980, o crescimento do “narconegdcio” na Colémbia levou
a um recrudescimento significativo do fenémeno da violéncia. Os cartéis
de drogas impuseram seu dominio em grandes areas, inclusive urbanas, do
territorio nacional. As guerrilhas de esquerda formadas na década de 1960,
especialmente as For¢as Armadas Revolucionarias da Colombia (FARC),
se imbricaram com o narcotrafico e ganharam em capacidade de acdo
armada. Verificou-se drastica erosio da autoridade do Estado. E, para
supostamente preencher o vacuo deixado por um poder publico debilitado
— golpeado, ainda, pela corrup¢ao —, surgiram grupos paramilitares de
direita, muitos reunidos sob o “guarda-chuva” das Autodefesas Unidas
da Colémbia (AUC), também envolvidos com o negoécio das drogas.
Consolidou-se situagao que, em principios da década de 1990, ja gerava
impactos determinantes sobre a inser¢ao internacional do pais’.

A politica externa colombiana foi entdo absorvida pela prioridade
de responder ao desafio do conflito interno. Moldou-se, em linhas gerais,
e progressivamente, em funcao de uma unidimensionalidade niao apenas
tematica — a medida que se “securitizou” em praticamente todo o seu
alcance —, mas também geografica: os Estados Unidos foram elevados a
condigao de parceiro preferencial, e quase exclusivo, no que de mais valor
se revestia para a Coléombia — dar combate militar aos grupos armados
ilegais. Essas caracteristicas ganharam contornos acabados nos Governos
Andrés Pastrana, quando se concebeu o Plano Colémbia — iniciativa
de cooperagao com os Estados Unidos, formalizada em 1999, de viés

8  Cf. BUSHNELL, David. Colombia: una nacin a pesar de si misma, jIMENEZ, José Alejandro
Cepeda e CABARCAS, Fabio Sanchez. “Desafios y propuestas para la politica exterior
colombiana en el siglo XXI”’; PASTRANA, Eduardo. Transcri¢ao de conferéncia pronunciada
no IX Curso para Diplomatas Sul-Americanos [Rio de Janeiro, 4-15/4/2011]; ¢ PECAUT,
Daniel. Las EARC: suna guerrilla sin fin o sin fines?

9  Cf. BUSHNELL, David. Colombia: nna nacién a pesar de si misma; CALDERON, Mauricio
Solano e GIBSONE, Claudia Dangon. “El narcotrafico en colombia como tema de la agenda
internacional”; e PECAUT, Daniel. ¢Las EARC: una guerrilla sin fin o sin fines?
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acentuadamente militar e policial — e Alvaro Uribe, que as levou a seu
paroxismo. Especialmente sob Uribe, o outro lado da intensificacao das
relagoes com os Estados Unidos (que analistas consideram uma 7eo-respice
polum) foi a intensificacio do isolamento regional colombiano'.

srokok

Nada, até aqui, conspirava a favor de convergéncias significativas
entre o Brasil e a Colombia.

O CONTINUADO DESENCONTRO

A efetiva extensao da énfase da politica externa brasileira para o
conjunto da América do Sul adquiriu consisténcia, conforme ja assinalado,
a partir da segunda metade da década de 1990. No Governo Fernando
Henrique Cardoso, deu seus primeiros passos. Foi emblematica a realizacao
em Brasilia, no ano de 2000, da I Reuniio de Presidentes da América
do Sul, de que decorreu a Iniciativa para a Integracio da Infraestrutura
Regional Sul-Americana (IIRSA). No Governo Luiz Inacio Lula da Silva,
aquela politica ganhou em alcance politico e em densidade institucional,
como demonstra a constituicao, em 2008, da Unido das Nacoes Sul-
-Americanas (UNASUL), momento em que o Brasil teve, uma vez mais,
papel de protagonismo'.

O processo enfrentou e enfrenta percalcos. O “descolamento”
do Brasil do todo da regiao (em termos territoriais, populacionais,
politico-institucionais, econémicos)'?; a auséncia de consensos internos,
no Pais, em torno das modalidades ou mesmo da conveniéncia de um
aprofundamento e de uma maior institucionalizacio da concertagao
e da integragdo sul-americanas (o que inclui mas transcende os debates
sobre como manejar o MERCOSUL e sua rede de acordos ao abrigo da

10 Cf. GIBSONE, Claudia Dangond. “El problema del narcotrafico en la politica exterior
colombiana”; PASTRANA, Eduardo. “La politica exterior colombiana hacia Suramérica”;
e RIPPEL, Marcio Pereira. O Plano Coldmbia como instrumento da politica norte-americana para a
Awmiérica Latina e suas consequéncias.

11 Cf. CORDEIRO, Enio. “Integragio sul-americana”; SIMOES, Antonio José Ferreira. Eu soun
da Ameérica do Sul, e idem, Integragio: sonho e realidade na Amiérica do Sul.

12 Cf. PATRIOTA, Antonio de Aguiar. “O Brasil no mundo que vem ai”. O termo “descolamento”
nao ¢ utilizado no artigo de referéncia, em que a énfase recai sobre o diferencial em matéria de
peso economico entre o Brasil e seus vizinhos.
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ALADI)"; a heterogeneidade ideolégica dos Governos na América do
Sul® — esses sao todos fatores que ilustram a complexidade de uma politica
brasileira para seu entorno e, em outro plano, a complexidade, também, da
efetiva articulagio, em si mesma, do espaco sul-americano.

Mas importa ressaltar que, por sobre os percalgos, a nogao de América
do Sul, notadamente desde a virada do século XX para o XXI, se foi
afirmando, pouco a pouco, como parte indissociavel da politica brasileira
para a regido. B, em escalas menores e oscilantes, também como parte
indissociavel do aparato conceitual dos demais Governos sul-americanos
—sem que va nessas afirmagoes qualquer juizo de valor sobre os resultados
alcangados, que, a rigor, parecem variar em fungao da area tematica de que
se trate.

.,

Objetivamente, dado util a ressaltar ¢ que, em 2010, a UNASUL ja
contava com instancias institucionais dedicadas a uma vasta gama de temas,
com destaque para o didlogo politico (nos Conselhos de Ministros de
Relagoes Exteriores e nas Cupulas), para a defesa (politicas de transparéncia,
medidas de constru¢do de confianca e outras iniciativas promovidas
pelo Conselho de Defesa) e para a infraestrutura (especialmente a partir
da criacio, em 2009, do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e
Planejamento, o COSIPLAN, tributario da IIRSA).

O que se verifica, no entanto, ¢ que, nao obstante esse momentum sul-
americano, do qual sucessivos Governos brasileiros foram os principais
artifices, a Colombia permaneceu relativamente afastada do Brasil, ainda que
em graus diferentes, ao longo das presidéncias Fernando Henrique e Lula.

E certo que, do lado colombiano, os tracos estruturais de respice polum
dos Governos Pastrana e Uribe permaneciam como elemento limitante
de uma maior aproximacao bilateral. Mas nao seria descabido supor que o
impeto sul-americano do Estado brasileiro pudesse afinal revelar-se capaz
de superar essa circunstancia e de criar vinculos mais sélidos de carater

politico-diplomatico com a Colombia — o que nao ocorreu.

13 Cf. SENNES, Ricardo. “Brasil na América do Sul: internacionalizagio da economia, acordos
seletivos e estratégias de hub-and-spokes”.

14 Cf. idem, ibidem.
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GOVERNO FERNANDO HENRIQUE

Em seu livto de memorias A Arte da politica: a bistoria que vivi, o
Presidente Fernando Henrique Cardoso alude ao fim de semana em que,
no ano de 1998, foi hospede do entdo casal presidencial Bill e Hillary
Clinton em Camp David. O Presidente Clinton, de acordo com as
memoérias do ex-mandatario brasileiro, incitou o Brasil, a certa altura, “a
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uma participagao mais audaciosa na cena internacional””. Em particular,

estimulou o Pafs a um maior envolvimento “na situagao da Colombia, por

causa das drogas e da guerrilha, e também do Oriente Médio™'.

O Presidente Fernando Henrique, conforme escreve, reagiu
categoricamente: “Mantive minha posi¢ao: é cedo para um pafs com tantos
problemas internos de pobreza e desenvolvimento insuficiente, como o

Brasil, aventurat-se por esses mares bravios”!’.

As palavras de Fernando Henrique encapsulam o que seria a tonica
de seu Governo frente a Colombia: uma distancia politico-diplomatica
decorrente do que se considerava fonte de problemas excessivos para um
Pais que ainda buscava firmar o seu préprio desenvolvimento. Tonica que
predominou na relagio com a Colombia de Ernesto Samper (1994-1998)
e de Andrés Pastrana — embora, neste ultimo caso, o Plano Colombia haja
constituido importante complicador adicional.

Sobressafa, nas analises geoestratégicas que se levavam a efeito no
Brasil sobre a questao colombiana, o risco de que papel mais ativo do Pais
pudesse atrair para territorio brasileiro um conflito armado que, até ali,
para todos os efeitos, nao transbordara — a nao ser pontualmente — para o
espaco nacional.

O sentimento predominante era o de cautela diante de movimentos
— particularmente militares, mas também politico-diplomaticos — que
pudessem levar grupos guerrilheiros (as FARC em primeiro lugar) a deixar
de identificar custos associados a eventual ingresso em territorio brasileiro.
Supunha-se que o alheamento do Brasil com relacio ao conflito interno
colombiano, ao conferit ao Pais um sfafus de velada “neutralidade”,

contribuiria para preserva-lo de avancos deliberados e sistematicos, sobre

15 CARDOSO, Fernando Henrique. A arte da politica: a histéria que vivi, p. 628.
16 Idem, ibidem, p. 628.
17 Idem, ibidem, p. 628.
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seu territorio, de atores armados em operagao na Colombia. Avangar
sobre o Brasil poderia significar, para aqueles atores, fazer novo “inimigo”
e, portanto, abrir mais uma (desnecessaria) frente de combate. No jogo
das percepgoes, a distancia representava, na leitura brasileira, uma forma
de defesa'™.

Assim, a elevada intensidade do conflito interno colombiano, com
tudo o que abarcava, implicou, na formulacdo politica brasileira, uma
l6gica de afastamento.

As relacOes bilaterais inclufram, no Governo Fernando Henrique, ao
menos um momento de maior tensao. Relata Lampreia, entdo Ministro
das Relacoes Exteriores:

[-.] No dia 2 de novembro de 1998, um efetivo das forcas armadas
colombianas [mais de mil homens] aterrissou em territorio brasileiro.
[..] O objetivo era utilizar o local como base para operagdes contra
as FARC em Mitu.

Nada sabfamos até entdo sobre a iniciativa colombiana. No dia
seguinte, o Presidente FHC convocou uma reunidao comigo e os
ministros militares para examinar a questio. Abri o encontro com um
breve histérico dos fatos, comecando pela consulta que acabara de
receber do Ministro colombiano das Relagoes Exteriores, Guillermo
Fernandez Soto, sobre a possibilidade de apoio militar brasileiro a
uma opera¢do em marcha para retomar o povoado de Mitu, atacado
por mais de mil guerrilheiros.

Estavamos diante de um fato consumado. Sem meu conhecimento,
o Ministério da Aerondutica havia dado autorizacio de sobtrevoo e
pouso as aeronaves colombianas, o que dava alguma legitimidade
2 iniciativa colombiana de utilizar o territério brasileiro, embora
a solicitacdo tivesse feito referéncia apenas a evacuagdao de seus
mortos e feridos em combate. A autorizagdo tinha sido revogada
horas depois, a pedido do Itamaraty. Afirmei logo que considerava
inaceitavel a presenca de tropas estrangeiras em operacdo de guerra
em territorio nacional e preconizei uma reagao de protesto firme,

18 Cf. LAMPREIA, Luiz Felipe. O Brasil ¢ os ventos do mundo: memdrias de cinco décadas na cena
internacional.
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a chamada para consultas do nosso Embaixador e a divulgacao do
episédio. Essa linha foi aprovada, resolvendo-se, sobretudo, dar um
prazo breve para a evacuagao total pelas forcas colombianas de suas
posi¢cdes no Brasil.

[] Obedecendo as nossas determinacbes, os colombianos se
retiraram [...] ainda no dia 3, ao fim da tarde. O dia seguinte,
retomaram Mitu e, com o controle da pista, ndo precisaram mais
utilizar nosso territorio. O Presidente Andrés Pastrana telefonou a
FHC para agradecer e, de modo velado, desculpat-se pelo abuso."

O episddio parece haver corroborado, no Governo brasileiro, a nogao
de que a politica que convinha, para a Colémbia, era a da distancia. Na
avaliacao preponderante, nao chegara o momento — ao menos nao ainda
— de o Brasil, absorto em suas préprias demandas econdmicas, sociais e
mesmo de seguranga publica, buscar envolvimento mais efetivo no dossié
colombiano.

A inapeténcia politica brasileira para engajar-se na questiao colombiana
somava-se o sentimento, vigente no Brasil, de que o Pafs, mesmo que
se dispusesse a cooperar com a Colombia naquilo que era seu desafio
maior — o conflito interno —, nao disporia das condi¢cGes materiais para
corresponder as expectativas prioritarias de Bogota. Estas, a medida que
ficava evidente o fracasso do processo de paz conduzido pelo Presidente
Pastrana (fracasso graficamente explicito no episédio da “silla vacia”),
correspondiam, crescentemente, a aportes para o combate armado as
guerrilhas.

Quem dispunha desses atributos eram os Estados Unidos, que,
como antes anotado, se langaram em robusta cooperacao com o Governo
Pastrana, sob a égide do Plano Colombia, de corte primordialmente
repressivo.

Agregam-se, aqui, outros elementos para a compreensiao da forma
como o Brasil reagia as dinamicas ao Norte de suas fronteiras: a militarizagao
e a aprofundada “norte-americaniza¢ao” do encaminhamento dado pela
Colombia ao conflito interno.

19 Idem, ibidem, p. 231-232.
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Documento de 2002 da Comissao de Relagdes Exteriores da Camara
dos Deputados registrava:

O General Alberto Cardoso [entio Ministro-Chefe do Gabinete
de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica] informou
[..] que o conflito colombiano preocupa as autoridades brasileiras,
sobretudo o Plano Colémbial,| que pode desaguar do outro lado da

fronteira [o lado brasileiro]. [...]*

Na visao de Brasilia, a intensificacio do uso da forca no conflito
interno colombiano, embutida no Plano Colombia, elevaria o risco de
transbordamentos para o territorio nacional. Reforcava-se a logica de que
mais prudente seria o Brasil manter sua posicao de velada “neutralidade”
frente ao quadro interno colombiano.

Ainda a agucar as sensibilidades no Brasil contra a militarizacio do
conflito colombiano havia a resisténcia doutrinaria das Forgas Armadas
do Pais, encampada pelos agentes politicos, a envolver-se, fora de casos
excepcionais, em atividades que escapassem a esfera da defesa em sentido
estrito. Assuntos de seguranga, como regra geral, caberiam as autoridades
policiais. Essa posicao do Governo brasileiro era recorrente quando
Washington procurava consagrar, em foros internacionais, a pratica do
emprego de militares no combate ao crime organizado?.

Complementarmente, o Brasil recebia com suspeita o Plano Colémbia
pelo fator norte-americano em si mesmo. Eram evocados

[.] [a] longa tradicdo do Pais em defender o principio da nio
intervencao, e [...] [o] fato de [...] a opinido publica [brasileira] vé-lo [o
Plano Colombia] como uma ferramenta usada pelos Estados Unidos
[para fazer-se militarmente presentes na América do Sul]*

20 Apud TEIXEIRA JR., Augusto Wagner ¢ NOBRE, Fabio Rodrigo Ferreira. Plano colombia,
implicacies para o Brasil, p. 279.

21 Cf. PINTO, José Roberto de Almeida et al. (org.). Reflexdes sobre defesa e seguranca: uma estratégia
para o Brasil.

22 INTERNATIONAL CRISIS GROUP. “Colémbia e seus vizinhos: os tenticulos da
instabilidade”, p. 25.
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Em debate sobre o Plano Colo6mbia no Congresso Nacional, em 2001,
58% da entao bancada governista e 92% dos parlamentares da oposicao

qualificaram-no como “um perigo potencial para a soberania do Brasil”*.

Por ao menos trés vezes (1995, 1996 e 1999), os Estados Unidos
chegaram a propor ao Brasil seu concurso no conflito colombiano,
inclusive em termos militares, aventando mesmo a possibilidade de a¢ao
em formato regional. O Governo brasileiro recusava-se terminantemente.
Nas palavras de Lampreia, “[s]eria amarrarmos o nosso barco a um navio
desgovernado”. Mais ainda, a diplomacia brasileira denunciava como
contraproducente iniciativa nos moldes do Plano Colombia.

Cumpre reconhecer que, a partir do Plano Colombia, a relacio de
Brasilia com Bogota, vista pelas lentes brasileiras, adquiriu uma perspectiva
virtualmente trilateral: o Brasil passou a enxergar, no comportamento
do vizinho, a sombra dos Estados Unidos em suas manifestacoes mais
rejeitadas na regiao, sobretudo as de natureza militar.

Ressalve-se que, ao guardar distancia do conflito interno colombiano,
o Governo brasileiro nao desconhecia, como ¢ evidente, que o narcotrafico
e seus crimes conexos traziam implicagoes francamente deletérias para o
Brasil, que ja se tornara, no inicio da década de 2000, o segundo maior
consumidor de cocaina das Américas®. Os podetes publicos brasileiros
identificavam, naturalmente, uma clara ligacio entre o crescimento do
crime organizado nas maiores cidades do Pais e o comércio ilicito de
drogas e de armas com a Coloémbia.

Para fazer frente a essa circunstancia, o Brasil combinou atributos
militares, policiais e de inteligéncia — sempre resguardando a especificidade
das Forcas Armadas — em uma acao coordenada no Oeste amazonico,
com énfase na chamada “Cabeca do Cachorro”, na triplice fronteira com

a Colémbia e o Peru®.

No aspecto do controle fronteirico e do combate ao narcotrafico
e a seus crimes conexos, verificou-se, ai sim, cooperagao bilateral com

23 Idem, ibidem, p. 25.
24  SPEKTOR, Matias. 78 dias, p. 129.

25 Cf. INTERNATIONAL CRISIS GROUP. “Coléombia e seus vizinhos: os tenticulos da
instabilidade”.

26 Cf. TEIXEIRA JR., Augusto Wagner ¢ NOBRE, Fabio Rodrigo Ferreira. Plano colombia,
implicacies para o Brasil.
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a Colombia, apesar do desencontro politico-diplomatico de que se vem
tratando. A Operacao COBRA (Colémbia-Brasil) — langcada em 2000, com
ponto de gerenciamento em Tabatinga, na fronteira brasileiro-colombiana
— constitui exemplo dessa cooperacao?.

Em sintese proposta por relatério de 2003 do International Crisis
Group, a politica brasileira para a Colémbia baseou-se, no Governo
Fernando Henrique, nos seguintes pilares: apoio diplomatico discreto ao
processo de paz (conduzido por Pastrana); observancia dos principios
da soberania e da nao interven¢do; e aprimoramento da capacidade
institucional brasileira de, quando necessario em cooperagio com a
Colombia, controlar o trafico ilicito de drogas e de armas na regiao
amazonica. %

Recorde-se, quanto a discricao do Brasil no apoio ao processo de paz
na Colombia, que, em marco de 2001, Bogota criou, ainda no contexto
de busca de uma solugao negociada para o conflito interno, a Comissao
de Facilitacao Civil, de que participaram Canada, Cuba, Espanha, Franca,
Italia, México, Noruega, Suécia, Suica e Venezuela. O Brasil nio se
empenhou maiormente em integrar o exercicio. O Pais quase que se
limitou a defender a soberania da Colombia, a0 mesmo tempo em que, em
foros internacionais, mantinha a posi¢ao de principio, apesar de solicitacao
da Colémbia em sentido contrario, de nao qualificar os grupos armados
ilegais atuantes em territorio colombiano como terroristas. Tratava-se de
posi¢do da politica externa brasileira que decorria dos argumentos de que
a legislacdo brasileira ndo contempla lista de organizagdes terroristas e
de que, no momento em que tratativas de paz venham a ter lugar em
sociedades em conflito, o haver previamente qualificado de terrorista uma
ou mais das partes pode mostrar-se contraproducente.

No mais, como refletido em depoimento do Chanceler Luiz Felipe
Lampreia perante a Comissao de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional
do Senado Federal em agosto de 1999, o Brasil nao ia além, no discurso
publico, de indicar disposi¢ao para “estudar demandas que recebl|esse] de

27 Cf. CEGLIA, Catlos Ricardo Martins. A eleicio de Alvaro Uribe Vélez a Presidéncia da Repiiblica da
Colombia. Andlise da politica de mano dura contra as Fuerzas Armadas Revolucionarias da Colombia —
Ejército del Pueblo (EARC-EP) ¢ suas repercussoes para o Brasil. Agosto de 2002 a dezentbro de 2004.

28 Cf. INTERNATIONAL CRISIS GROUP. “Colombia e seus vizinhos: os tenticulos da
instabilidade”.
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paises amigos, mas [...] [sem] compromisso de participar de qualquer tipo
de mediacao””. E insistia, com frequéncia, “nio ter até agora nenhuma

solicitacao da parte do Governo colombiano™.

GoverRNO Lura

A reflexdo sobre a natureza em certos aspectos mais contida da
politica externa do Presidente Fernando Henrique Cardoso (o nao
aventurar-se por “mares bravios”) também se presta, a contrario sensu, A
compreensao da diplomacia mais ativa ¢ até ousada do Presidente Luiz
Inacio Lula da Silva. Porque, se havia no periodo Fernando Henrique a
percepgao de limites e constrangimentos internos a agao externa do Brasil,
na presidéncia Lula o sentimento reinante era, especialmente a medida que
avangava o Governo, o de um Pafs que reunia atributos para lancar-se ao
mundo de modo confiante e mesmo transformador.

Em seu pronunciamento inaugural como primeiro Chanceler da
Presidente Dilma Rousseff, o Ministro Antonio de Aguiar Patriota, com o
beneficio da visdo retrospectiva, discursou:

Deixamos para tras o tempo em que um acumulo de vulnerabilidades
nos limitava o escopo de a¢do internacional. Nao subestimamos o
muito que ainda precisamos realizar para garantir a cada brasileiro e
brasileira educagio e saude de qualidade, seguranca e oportunidades
dignas de trabalho. Mas adquirimos uma autoridade moral para nos
engajarmos em todos os grandes debates e processos decisorios da
agenda internacional — politicos, econdmicos, comerciais, ambientais,
sociais, culturais. [...]*!

“Deixamos para tras o tempo em que um acumulo de vulnerabilidades
nos limitava o escopo de acao internacional.” Reside ai uma das chaves
interpretativas — decerto nao a tnica — para o entendimento da mudanca
no tom e no grau de ativismo que se operou, em politica externa, entre os
Governos Fernando Henrique e Lula. Podendo construir sobre um acervo
consolidado ao longo dos anos, o Presidente Lula teve, na percep¢ao de

29 Apud CASTRO, André Dunham de. Crise na Coldmbia: impactos e implicacoes para o Brasil, p. 72-74.
30 Apud idem, ibidem, p. T4.

31 PATRIOTA, Antonio de Aguiar. Discurso de Posse no cargo de Ministro de Estado das
Relagoes Exteriores [Brasilia, 2/1/2011].
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que o Brasil mudara muito, e para melhor, elemento de propulsao, e nao
de contencdo, diplomatica. Vale dizer: sob o Presidente Lula, o quadro
doméstico do Pais, fortalecido por progressos politicos, econdémicos
e sociais amplamente reconhecidos, deixava sua condi¢io de portador
de constrangimentos para a politica externa brasileira e passava a de

plataforma para uma a¢do internacional mais vocal®.

Com efeito, no discurso que proferira ao receber, em 1° de janeiro
de 2003, pela segunda vez, o cargo de Ministro das Relagdes Exteriores,
Celso Amorim afirmara:

O povo brasileiro deu uma grande demonstracio de autoestima
a0 manifestar sua crenga na capacidade de mudar criativamente a
realidade. Temos que levar esta postura de ativismo responsavel
e confiante ao plano das relagdes externas. Nao fugiremos de um
protagonismo engajado, sempre que for necessario para a defesa do
interesse nacional e dos valores que nos inspiram. ...}

Essa circunstancia também se refletiria na relacio com a Colémbia.
O Governo Lula, imbuido daquele “ativismo responsavel e confiante”,
sentiu-se habilitado a gerar impulsos de reversio da distancia histérica
entre Brasilia e Bogota.

No mesmo discurso de janeiro de 2003, dissera também o Ministro
Amorim:

[..] Varios de nossos vizinhos vivem situagdes de crise. O processo
de mudanca democritica por que o Brasil esta passando com o
Governo Lula pode ser elemento de inspiracdo e estabilidade para
toda a América do Sul. Respeitaremos zelosamente o principio da nao
intervenc¢ao, da mesma forma que velaremos para que seja respeitado
por outros. Mas ndo nos furtaremos a dar nossa contribuicio para
a solucao de situagoes conflituosas, desde que convidados e quando
considerarmos que poderemos ter um papel util, tendo em conta o
primado da democracia e da constitucionalidade™.

32 Cf. GARCIA, Marco Aurélio. “O lugar do Brasil no mundo. A politica externa em um
momento de transicao”.

33 AMORIM, Celso. Discurso de Posse no cargo de Ministro de Estado das Relagbes Exteriores
[Brasilia, 1/1/2003].

34 Idem, ibidem.
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O fato de o Ministro das Relagoes Exteriores, em seu primeiro
pronunciamento publico, voluntariar, como parte integrante das linhas
gerais da politica externa do Governo que se instalava, a disposi¢ao
brasileira em contribuir “para a solucao de situagoes conflituosas” na
regido — entre as quais é de se supor que figurasse a situa¢ao colombiana —
marca uma diferenca niao desprezivel com relagao a presidéncia Fernando
Henrique.

O Brasil nao mudava radicalmente de posi¢ao. De modo a afastar a
percepcao de que o Pais nutrisse qualquer pretensio de cores hegemonicas,
o Chanceler fazia questdo de preservar, em seu pronunciamento, as
salvaguardas da nao intervencao, da necessidade do convite formulado pela
parte interessada e do primado da democracia e da constitucionalidade. Mas
a abertura espontanea para um maior engajamento nos focos de problema
da regiao constituia, sem duvida, uma evolucao de politica externa com

incidéncia, a0 menos potencial, sobre as relagoes com a Colombia.

A criagao, pela diplomacia nacional, da retérica da nao indiferencga, logo
em principios no Governo Lula, concorre para a nogao de que crescera a
inclinacao do Pais ao engajamento em temas da agenda negativa, sobretudo
na regido. A nao indiferenca foi apresentada como um complemento da
ndo intervencao™, a salientat, no plano do discurso, o fato politico de que o
principio da ndo intervengao, como de resto todos os principios de que se
vale o argumento diplomatico, nao tem aplicabilidade absoluta — é mais uma

tocha a iluminar os processos decisorios em casos concretos™.

Estava esbogado, no nivel dos conceitos operacionais da politica
externa brasileira, quadro mais propicio, ou menos infenso, a uma interagao
construtiva com a Colémbia.

A realidade, contudo, é que as tentativas de construir tal interagao se

inseririam em um continuum politico-diplomatico nada regular, que esbarrou
em limites reais, derivados, em boa parte, de continuadas desconfiangas.

O primeiro fato politico mais significativo da relacdo bilateral apos
a posse do Presidente Lula nio foi auspicioso e ja lembrou a existéncia

35 Cf. idem, “A politica externa do Governo Lula: dois anos”.

36 Sobre o processo de construgio do argumento diplomatico, recomendam-se: BELLI, Benoni.
“Diplomacia e discernimento politico: reflexdo acerca da natureza da atividade diplomatica™;
e FONSECA JR., Gelson. “Os coléquios da Casa das Pedras: argumentos da diplomacia de
San Tiago Dantas”.
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daqueles limites. Apos atentado das FARC ao clube bogotano El Nogal,
o Presidente Alvaro Utribe encareceu ao Presidente Lula, em fevereiro
de 2003, o apoio do Brasil a iniciativa diplomatica que a Colombia
empreenderia para que as FARC fossem qualificadas como terroristas em
diferentes foros internacionais.

O Brasil votou a favor da condenac¢do do atentado ao clube Nogal
em Resolugbes aprovadas na OEA e nas Nagoes Unidas — e a primeira
delas explicitava haver sido o atentado cometido pelas FARC. No entanto,
manteve a posi¢ao, ja conhecida, de nido qualificar as FARC como
organiza¢do terrorista®’.

Ainda em fevereiro de 2003, em busca da convergéncia possivel
com a Colombia, o Presidente TLula enviou carta ao Secretario-Geral das
Nagoes Unidas na qual se declarava solidario com varios de seus colegas
da América do Sul no propésito de langar um chamamento a todos os
grupos armados, em especial as FARC, para que cessassem imediatamente
a pratica de atentados e buscassem uma negociagdo construtiva com o
Governo colombiano. Na mesma carta, o Presidente solicitava de seu
destinatario manifestagao publica de apoio a uma negociacao de paz na
Colombia™.

Nio se tratou do gesto ideal do ponto de vista da Colombia — que
continuava a atribuir particular valor a classificacio das FARC como
terroristas —, mas bastou, por aquele momento, para desanuviar o ambiente
bilateral e abrir caminho para visita oficial do Presidente Uribe ao Brasil,
afinal realizada, sem demora, no seguinte més de margo.

O encontro no Brasil deu ensejo a que se estabelecesse relacao pessoal
fluida, de “boa quimica”, entre os Presidentes, apesar do hiato ideologico
que, nao se escondia, os separava. A partir dali, Uribe, em mais de uma
oportunidade, pediu a0 homologo brasileiro que buscasse “moderar” o
comportamento do Presidente venezuelano Hugo Chavez, que interviesse
junto a Caracas em favor de uma postura “mais construtiva” da Venezuela
frente a Colébmbia. O Presidente Lula procurava desempenhar papel nesse

sentido, em tom conciliador e em via de mao dupla.

37 Cf. CEGLIA, Carlos Ricardo Martins. A eleicio de Alvaro Uribe V'élez a Presidéncia da Repiiblica da
Colombia. Andlise da politica de mano dura contra as Fuerzas Armadas Revolucionarias da Colombia —
Ejército del Pueblo (EARC-EP) ¢ suas repercussoes para o Brasil. Agosto de 2002 a dezentbro de 2004.

38 Cf. idem, ibidem.
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Sucederam-se, a cupula de margo, iniciativas que poderiam concorrer
para a montagem de uma base a partir da qual se construisse confianca
entre o Brasil e a Colombia e se adensasse a relagao bilateral. Tornaram-
-se mais frequentes as reunioes presidenciais e ministeriais (nao apenas de
Chanceleres, mas de outras pastas, inclusive Defesa). Decidiu-se revitalizar,
em 2003, a Comissao de Vizinhanga e Integracao, criada em 1994. Os
Governos procuraram estimular, com rodadas de negocios e reunides do
Programa de Substituicio Competitiva de Importacoes (PSCI), a dinamica
virtuosa que ja se vinha estabelecendo entre os setores privados de lado
a lado®. Intensificou-se a cooperacio técnica entre os dois paises, com
numerosos projetos na area agricola e com crescente énfase no campo
social, figurando o Brasil como cooperante. Expandiu-se a concessao de
bolsas de estudo de graduagao e pés-graduagao, oferecidas pelo Governo
brasileito em universidades brasileiras, a estudantes colombianos. Em
2009, constituiu-se a Comissao Bilateral, foro permanente, em nivel de
Chanceleres, que institucionalizou o dialogo politico bilateral de alto nivel
e passou a abarcar, para fins de acompanhamento diplomatico, todo o
conjunto das relagdes. Um ano antes, firmara-se Acordo Bilateral de
Cooperagao em Defesa, com impacto na integragao industrial — visava-se
a participagao colombiana no projeto de aeronave de transporte militar da
Embraer, o KC-390; no Brasil, que ja havia vendido Super Tucanos para
a Colombia, niao estava ausente o interesse em novos contratos militares
com o vizinho.

Sempre no tocante aos esfor¢cos de superacao da distancia bilateral
(e da desconfianga) politico-diplomatica, concorreu, para a afirmagao da
credibilidade do Brasil junto ao Governo e a opinidao publica colombianos,
o apoio logistico do Exército Brasileiro para as operagoes, comandadas
pela Cruz Vermelha Internacional, de resgate, em territério colombiano,
de reféns unilateralmente libertados pelas FARC. A eficiéncia e a discrigao
com que o Brasil atuou, atributos capazes de fazer prevalecer a percepgao
de que agia por genuina motivagdo humanitaria, foram apreciados nos
meios oficiais e ndo oficiais colombianos e acabaram por render ao Pais
significativos dividendos politicos.

39  Entre 2003 e 2010, para tomar o periodo do Governo Lula, o comércio bilateral elevou-se
de US$ 850 milhoes para US$ 3,2 bilhdes (em valores anuais), ainda que com acentuado
desequilibrio em favor do Brasil (fonte: MRE/DPR). Quanto aos investimentos brasileiros na
Colémbia, o estoque estimado, em 2010, era de US$ 2 bilhdes (estimativa nao oficial).
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Entretanto, como dito, os movimentos de aproximacao bilateral
encontraram limites reais.

O espaco ampliado que os Estados Unidos, no Governo Uribe,
ocupavam na agenda externa colombiana — e sempre no sentido de
alimentar sua vertente de seguranca em termos marcados pelo recurso a
forca armada — permanecia objeto de suspeita no Brasil. Do lado brasileiro,
a expectativa era de “menos Estados Unidos” e “mais foco social” no
tratamento do conflito interno colombiano.

O vazamento, em 2009, da existéncia de projeto de acordo Bogota-
-Washington para o acesso de agentes dos Estados Unidos a bases
militares colombianas gerou reacdes imediatas de repudio no Brasil e
em toda a América do Sul. A Colémbia viu-se flagrantemente isolada na
regido — como acontecera em 2008, quando da “Operacao Fenix”, que
envolveu acao militar colombiana em territério do Equador. O episédio
equivaleu, provavelmente, a0 momento de maior exposi¢ao publica de um
desentendimento fundamental entre os Governos Lula e Uribe. Se, para
o primeiro, a perspectiva de facilitar a atuagao militar dos Estados Unidos
na América do Sul parecia inconcebivel, para o segundo — e para grande
parte das elites colombianas — inconcebivel era a percebida incapacidade
brasileira de sequer compreender as necessidades mais prementes da
Colombia em matéria de seguranca. Ressurgia, por entre as iniciativas
de aproximac¢ao — que de todo modo tinham continuidade, s6 que em
atmosfera politica ambivalente —, uma incompatibilidade de visGes de
mundo que parecia, ainda, insoluvel.

Ao mesmo tempo, a proximidade politica entre o Brasil e a Venezuela
de Hugo Chavez representava, para o Governo Uribe, fator de incerteza
com relagdao ao que se pudesse entender, sob a 6tica colombiana, como
o verdadeiro grau da “imparcialidade” brasileira na regiao. Uma relagao
Brasil-Colombia que ja se descreveu como trilateral adquiria contornos
quadrilaterais: com o risco da simplifica¢ao, pode-se dizer que havia
situagoes nas quais nao s6 o Brasil, ao olhar para a Colombia, enxergava
também os Estados Unidos e sua presenca militar, conforme dito antes,
como a Colombia, ao olhar para o Brasil, enxergava também a Venezuela
e seu bolivarianismo. Importavam-se, para o relacionamento Brasil-
-Coloémbia, cargas de desconfianca que, em determinadas conjungdes,
representavam uma quase barreira entre os dois paises.
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Foi assim que, entre a “boa quimica” e a desconfianga renitente, se
acabou por produzir, como se pode afirmar em balan¢o da relagao Lula-

-Uribe, o que o académico Eduardo Pastrana chama de um “distanciamento

1%, Verificou-se, entre os mandatarios, “una desconfianza mutua

2741

amave
prudente, pero permanente
stk

Ao fim das contas, 2 Colombia atravessou os Governos Fernando
Henrique e Lula —mais o primeiro do que o segundo — preponderantemente
do lado negativo da pauta externa brasileira. E apenas no periodo
correspondente ao Governo Juan Manuel Santos que a agenda publica da
Colombia se diversifica e se criam condi¢Oes potencialmente propicias a
aproximagdes sustentaveis entre os dois paises.

UMA PERSPECTIVA DE APROXIMACOES

Em agosto de 2010, Juan Manuel Santos assumiu a presidéncia
de um pais cujos parametros de seguranga se haviam recuperado
substancialmente ao longo do Governo de seu antecessor. Dai adveém
uma nova realidade colombiana e a possibilidade de um novo padrio de
relacionamento com o Brasil.

O 1L.EGADO DE URIBE

A “politica de seguranca democratica” do Presidente Alvaro Uribe,
em que pesem os desafios que persistem e as criticas de que é objeto —
inclusive na seara dos direitos humanos —, produziu resultados inequivocos
em matéria de seguranca interna®.

As FARC reduziram-se a metade. Em 2002, contavam com cerca de
20 mil integrantes e 20 mil homens e mulheres em redes de apoio; quando
do término do Governo Uribe, esses numeros haviam diminuido para

aproximadamente 8 mil e 10 mil*.

40 Cf. PASTRANA, Eduardo. “Evolucién y perspectivas de las relaciones entre Colombia y
Brasil”.

41 Cf. idem, ibidem.

42 Cf. VILLA, Rafael Duarte e VIANA, Manuela Trindade. “A ascensio de Utribe na Colémbia:
seguranca interna e alianca estratégica com os Estados Unidos na constru¢io do Estado nagio”.

43 Cf. Beittel, June S.. “Colombia: issues for Congress”.
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Em paralelo a intensificagio do combate as guerrilhas (além das
FARC, preservava relevancia o Exército de Libertacao Nacional —- ELN), o
Presidente Uribe obteve, ainda, a desmobilizagao dos grupos paramilitares
de direita. Acordo negociado, em 2003, entre o Governo colombiano
e aqueles grupos levou a que, em 2006, mais de 31 mil paramilitares
houvessem abandonado as armas*.

Como resultado dos progressos no combate as guerrilhas e na
desmobilizacao dos paramilitares, entre 2002 e 2008 os sequestros no pais
reduziram-se em 83%, os homicidios, em 40%, e os atentados terroristas,
em 76%".

Reverteu-se, assim, o processo de erosao do Estado que afetava o pafs.
Deixou de haver area do territério colombiano a que o poder publico nao
pudesse chegar — ainda que, em alguns casos, a custa de enfrentamentos
com as guerrilhas.

Nao ¢ que a questao da violéncia estivesse resolvida na Colémbia.
Longe disso. O negécio das drogas persistiu — e persiste — como
problema estrutural, com as consequéncias daf decorrentes. Paramilitares
desmobilizados migraram para as chamadas “bandas criminales”. Mas,
resguardadas as qualificagdes devidas, o fato ¢ que os éxitos da “politica
de seguranca democratica” de Uribe contribuiram para tornar a Colombia
um pafs mais viavel politica, social e economicamente. Abriram espago
para o tratamento, pelo Governo e pela sociedade colombianos, de outros
temas fundamentais para o pais.

O GOVERNO SANTOS

No plano interno, os avangos em reducao da violéncia legados por
Uribe permitiram ao atual mandatario, reeleito em 2014, ir além da agenda
de seguranga — ainda que sem descurar dela.

Sobressai a pauta social. Em documento intitulado Plano Nacional de
Desenvolvimento — que define os objetivos maiores do Governo Santos
(de sua “politica de prosperidade democratica”) —, o combate a pobreza
figura como prioridade, ao lado da promocio do desenvolvimento
econdmico e da seguranca cidada.

44 Cf. idem, ibidem.
45 Cf. idem, ibidem.
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Particular aten¢ao vem sendo dispensada as politicas fundiaria e de
agricultura familiar. Trata-se de questdes cruciais, porque se encontram
na base mesma de um conflito interno que se construiu em torno da luta
pela terra.

Iniciativa voltada para o esfor¢o de organizacao do campo colombiano
— e, mais amplamente, da reconciliacio nacional — é a Lei de Vitimas e
Restitui¢ao de Terras, promulgada em junho de 2011. A lei visa a indenizar
as vitimas do conflito armado, na sua maioria de procedéncia rural, e a
restituir aos titulares originais a posse e a propriedade de terras usurpadas
no bojo dos disturbios experimentados no pais.

Quanto a promogao do desenvolvimento econoémico — outra
prioridade do Plano Nacional de Desenvolvimento —, o Presidente Juan
Manuel Santos manteve a politica de “seguridad inversionista” de Uribe.

Na vertente politica do conflito interno, Santos deu passo historico
ao engajar-se em negociacdes com as FARC, sabendo-as em posicao de
fraqueza relativa.

O anuncio oficial, em agosto de 2012, de que transcorriam conversas
exploratérias com a guerrilha, com vistas a eventuais tratativas de paz,
se deu apds rumores veiculados pela imprensa. Naquele momento, um
olhar para tras podia revelar que Santos possivelmente engendrava um
processo negociador desde os primeiros instantes de sua presidéncia,
se nao antes. Por isso dera impulso a Lei de Vitimas e de Restitui¢ao
de Terras. Por isso estabelecera, mediante reforma constitucional,
um Marco para a Paz, que permite, por exemplo, sejam suspensos
mandatos de prisao expedidos contra integrantes de grupos armados
ilegais que estes designem como negociadores em eventuais contatos
com o Governo.

Em setembro do mesmo ano, o Presidente Juan Manuel Santos, em
pronunciamento publico, confirmou que o Governo colombiano chegara
a um acordo-quadro para o inicio de negociagdes de paz com as FARC —
o Acordo Geral para a Terminacao do Conflito. Na ocasido, explicou que
conversacoes com a guerrilha, conduzidas com discrigao, na cidade de
Havana, ao longo de seis meses, com o acompanhamento de Cuba e da
Noruega, haviam desembocado em um entendimento — consubstanciado
no acordo-quadro — sobre negociagdes em trés fases.
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A primeira fase, de contatos preliminares, ja se tinha encerrado.
A segunda, atualmente em curso, constituiria, sempre de acordo com
Santos, dialogo com agenda fechada de cinco pontos: (i) desenvolvimento
rural; (i) garantias para o exercicio da oposi¢ao politica e da participagao
cidada; (iii) fim do conflito armado; (iv) narcotrafico; e (v) direitos das
vitimas. A terceira e derradeira fase das negociacOes teria inicio com a
assinatura de acordo final e sua implementagao, com a correspondente
verificacao de cumprimento pelas partes *.

O Presidente informou que Cuba e a Noruega permaneceriam como
anfitrides das negociagdes e seriam seus garantes (as negociagdes passaram
a ter lugar, até onde se saiba, exclusivamente em Havana). Informou,
também, que a Venezuela e o Chile seriam “acompanhantes” do processo.

Escapa aos propositos do presente exercicio especular sobre o
desenlace do processo de paz e sobre suas consequéncias — as quais, 20 que
tudo indica, estariam mais presas a uma despolitizacao do que ao ocaso
da violéncia como fendomeno social no pafs. Interessa, antes, reconhecer o
processo de paz como talvez o principal indicador de que a Colombia vive
uma “aceleracao histérica” que aponta para horizontes mais promissores.

sokok

Passa-se ao plano da politica externa. A partir dessa base doméstica
revigorada — e sensivel ao relativo desengajamento norte-americano do
Plano Colombia e aos prejuizos representados, no passado recente, pelo
isolamento regional do pafs —, o Governo Santos tem levado adiante uma

politica externa mais diversificada, geografica ¢ tematicamente®’.

Tem procurado diluir a centralidade da relacao com os Estados Unidos
— embora esta permanega vital, por motivos geopoliticos, de seguranga e
economicos (a Colombia tem nos Estados Unidos seu maior mercado
comercial e seu principal investidor). Pés fim ao virtual monopdlio da
agenda diplomatica colombiana pelo narcotrafico e pelos demais aspectos
do conflito interno®.

46 Cf. SANTOS, Juan Manuel. Alocucién del Presidente de la Republica sobre el Acuerdo
General para la Terminacion del Conflicto [Bogota, 27/8/2012].

47 Cf. PASTRANA, Eduardo e PINEROS, Diego Vera. “De Uribe a Santos: scontinuidad o
nueva orientacion de la politica exterior colombiana?”.

48 Cf. SANCHEZ CABARCAS, Fabio e MONROY HERNANDEZ, Catalina. “Actotes, decision

y construccion de la politica exterior colombiana hacia Estados Unidos en la era Santos”.
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Na regiao, logrou a recomposig¢ao politica com o Equador e com a
Venezuela, que haviam rompido relagdes diplomaticas com a Coloémbia
de Uribe”. Concentra-se, é verdade, na Alianca do Pacifico, como
reflexo de uma opcao de interagao econdémica com o exterior — integrada
também pelos Tratados de Livre Comércio — que, louvada por muitos, é
passivel de criticas, entre outros fatores, por alegadamente “congelar” a
posic¢ao do pais nas cadeias globais de valor. Mas mostra-se consciente
da importancia, para os interesses da Colombia, de nao se afastar dos
exercicios sul-americanos: em nome da condugao do processo de paz (em
cuja preparacao Caracas teria desempenhado papel decisivo), do combate
ao narcotrafico e mesmo da economia, tendo em vista a significa¢ao da
Venezuela como grande mercado da industria colombiana — parcialmente
perdido em func¢ao dos sobressaltos bilaterais no Governo Uribe, quando
o Governo venezuelano se retirou da Comunidade Andina de Nacoes
(CAN) e, em determinado momento, fechou a fronteira com a Colombia
para trocas comerciais.

A consciéncia da importancia, para a Colombia, de evitar novo
estado de isolamento regional aparece consubstanciada em discurso que o
Presidente Juan Manuel Santos pronunciou em solenidade de transmissao
do cargo de Secretario-Geral da UNASUL ao venezuelano Ali Rodriguez,
que sucedia a colombiana Marfa Emma Mejia — nome este que o proprio
Santos, ja Presidente, propusera. Na solenidade — que o Governo
colombiano organizou, em Bogota, em junho de 2012, presentes o entao
Presidente do Paraguai, Fernando Lugo, na qualidade de Presidente Pro
Tempore da UNASUL, e Chanceleres de toda a regiao, inclusive o do Brasil —,
disse Santos:

[-..] cnando |[...] el Presidente Lula y el Presidente Chavez, el Presidente Kirchner,
lanzaban la idea de UNASUR, nuchos — y tengo que confesar que entre esos
estaba ese servidor — lo miramos con escepticismo, con cierto recelo.

¢Para qué otra organizacion? Lo vimos como algo que de pronto podria generar
mds problemas que beneficios. [Quando a ideia foi originalmente langada, Santos
era Ministro de Uribe.]

49 Cf. PASTRANA, Eduardo. “Las relaciones de Colombia con Venezuela y Ecuador en el
escenario de seguridad regional”.
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Pero cuando uno esti equivocado, pues es muy importante reconocerlo. Reconozeo
que esa percepeion inicial era equivocada y lo que estamos viendo es una
organizacion que cada ve. mids toma cuerpo, que cada vez, [mais| avanga dentro

de la diversidad. [...] >

Mais amplamente, Santos busca estreitar lagcos também com outros
quadrantes — a Asia em especial — e projetar a Colombia em escala global.
Nisso, procura, essencialmente, uma insercao pelo mainstream, como
demonstra o empenho em ingressar na OCDE.

POSSIBILIDADES E DESAFIOS

As transformacoes apontadas estio em plena efervescéncia. Serd
preciso esperar a decantagdao que o tempo trara para melhor compreende-
-las em seu alcance.

O quejase pode dizer é que o Presidente Juan Manuel Santos, agoraem
seu segundo mandato — acaso por tracos de personalidade, mas sobretudo
porque atua em uma realidade nacional objetivamente aprimorada —, lidera
Governo cujos rumos experimentaram notavel evolu¢io com relagao a

fases anteriores.

Recapitule-se que, na frente doméstica, ha clareza quanto ao objetivo
de negociar a paz. A questio social toma prioridade, com énfase na
organiza¢ao do campo, até em preparacao para um poés-conflito. Nesse
quadro, a agricultura familiar converte-se em tema crucial. Na frente
externa, a parceria com os Estados Unidos persiste, mas assume tons
renovados e deixa de ser entendida do modo quase excludente como
o fora no passado. O isolamento na América do Sul é percebido como
cenario que cobraria custos a serem evitados.

Nao se trata de avaliar a tradug@o pratica desses novos rumos. Trata-
-se de perceber que, da perspectiva politica do atual Governo da Colombia,
constam visoes de mundo, antes ausentes, ou menos marcadas, que
ampliam as areas de convergéncia com o Brasil.

Seria equivocado supor que a ampliagao dessas areas de convergéncia
levara, forcosamente, a relagdes Brasilia-Bogotd mais estreitas e estaveis.

50 SANTOS, Juan Manuel. Palabras del Presidente Juan Manuel Santos en la ceremonia de
traspaso de la Secretarfa Pro Tempore de UNASUR de Colombia a Venezuela [Bogota,
11/6/2012].
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Da emergéncia de uma situacdo de visdes mais harmonicas entre as
duas capitais ao estabelecimento de vinculos politico-diplomaticos mais
sustentados vai uma longa travessia. Longa e dificil, pois os desafios
sao de monta. A titulo ilustrativo, lembre-se que a Amazonia continua a
representar um obstaculo logistico, que o conhecimento mutuo é reduzido,
que o passivo das desconfiangas reciprocas nao esta de todo superado.

Este dltimo desafio seria ainda agravado pela percepgiao de que a
América do Sul estaria dividida por disjunc¢des ideoldgicas, de fundo
histérico-sociolégico. Politicamente, grosso  modo, predominariam, de
um lado, Governos de inclinac¢ao dita liberal, ao passo que, de outro
lado, preponderariam Governos inspirados por formas de democracia
participativa. Economicamente, e sempre grosso zodo, o primeiro grupo
tenderia a algum tipo de livre-cambismo, enquanto o segundo, a um certo
dirigismo estatal.

O Brasil, por seu peso especifico e por suas complexidades préprias,
figuraria em posicao a parte, dele esperando-se impulsos agregadores.
Na Colombia, contudo, 12 do seu lado, persistiriam duvidas sobre a
determinac¢ao de Brasilia em atuar, na regiao, como agente moderador de
ultima instancia. O Pais teria, ao fim e ao cabo, seu part pris.

E obvio que percep¢ao assim esquematicamente concebida nio
passaria no teste da realidade. As verdades politicas sdo, sabidamente,
menos evidentes, mais fluidas. Mas persistiria, a0 que parece, um “ran¢o”
que, subjacente as relacdes Brasil-Colémbia, seria parte importante dos
desafios a vencer.

CoONCLUSAO

Propde-se que, se os desafios estio postos para aproximagdes mais
sustentadas entre o Brasil e a Colémbia, estao igualmente postas condi¢oes
renovadas para o intento de sobrepuja-los.

Parte-se do pressuposto de que interessa ao Brasil empenhar-se
nesse sentido. Interessa ao Pais estabelecer com a Coléombia elos sélidos,
de Estado a Estado, que protejam as relagoes bilaterais das variagdes de
pressao politica de parte a parte — tanto quanto possivel, e em observancia
as escolhas democraticas de cada uma das duas sociedades®'.

51 Sobre a politica externa em sociedades democraticas, recomenda-se: GARCIA, Marco Autrélio.
“O lugar do Brasil no mundo. A politica externa em um momento de transi¢ao”.
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O Brasil tem na América do Sul a circunstancia primeira de sua agao
diplomatica. F. na América do Sul que o Brasil encontra o ambiente que ao
mesmo tempo possibilita e refor¢a sua insercao internacional de natureza
pacifica, articulada a partir do didlogo e da cooperaciao. Em outro plano, a
regiao corresponde a zona privilegiada de internacionalizagao das empresas
brasileiras. Corresponde, também, ao mercado que, em conjunto, absorve
a maior parcela de suas exportages de produtos manufaturados. Nao é
por acaso que as relacdes com o entorno, bilateralmente e por intermédio
de esforgos coordenados de organizacio do espago sul-americano, tém
primazia na politica externa brasileira.

A partir desses elementos, o simples fato de a Colombia ser pafs
vizinho ja lhe outorgaria carater prioritario para o Brasil. E a Colombia ¢é
ainda mais do que isso. Eo segundo pais em populagio e o terceiro em
PIB na América do Sul. Trata-se de pafs em trajetéria de ascensao politica,
social e econoémica. De pais estrategicamente posicionado na América do
Sul e, mais amplamente, nas Américas. De pais com perfil de consumo
e, em termos relativos na regiao, com diversidade étnica e com renda per
capita semelhantes aos brasileiros. E, também importante, de pafs cujas
questdes de seguranga ainda encerram potencial de transbordar para o
Brasil e cujo problema das drogas tem implicagoes conhecidas para a
sociedade brasileira.

Portanto, sustenta-se ser imperativo para o Estado brasileiro manter
relagdes proximas e previsiveis com a Colombia, tanto para efeitos
bilaterais, quanto para o objetivo mais amplo do projeto sul-americano,
ja que o éxito de exercicio como a UNASUL depende, por defini¢ao, do
engajamento colombiano. Indo além, o éxito desse exercicio depende,
no limite, da boa conducao do relacionamento da Coléombia com seus
vizinhos: nao prosperaria projeto sul-americano diante de enfrentamentos
politicos e até de rupturas diplomaticas entre a Colombia, de um lado, e a
Venezuela e o Equador, de outro.

A construcao dessas relagdes proximas e previsiveis significatia,
naturalmente, conferir maior densidade a agenda politico-diplomatica,
fazendo-as transcender as respectivas Chancelarias.

Em dimensao sistémica, é licito pensar que a Colémbia, nesse processo,
saberia valorizar sinais brasileiros que lhe inspirassem seguranga mais forte
quanto a disposi¢ao do Pafs, nos momentos-limite, em agir na América

165



ANO [ * NUMERO 1 ¢ 1° SEMESTRE 2015

do Sul para além de afinidades ideolégicas eventuais. Reversamente, é
razoavel imaginar que, no Brasil, seriam bem acolhidas indicagoes firmes
da compreensdao colombiana sobre a sensibilidade de que se reveste, em
Brasilia, a conexao Bogota-Washington, notadamente no plano militar.

Mais concretamente no eixo bilateral, frente a dificuldade em
conceber-se um “projeto estruturante” para as relagdes, ou enquanto nao
surge tal projeto (o que seria “a Itaipu” ou o “gasoduto Brasil-Bolivia” das
relagoes Brasil-Colombia?), conviria ampliar e sedimentar a cooperagao
com a Colombia nas areas-chave do acesso a terra e da agricultura familiar,
tao sensiveis a luz do conflito interno no pafs vizinho. Conviria estender
e aprofundar o relacionamento em seguran¢a e em defesa, inclusive no
dominio da industria militar. E conviria, ainda: adotar medidas adicionais
para impulsionar o intercambio econdmico-comercial (os setores privados
estiveram af na vanguarda, mas os Governos podem concorrer mais para
o incremento das trocas de bens, servicos e investimentos em geral,
por exemplo concluindo acordos pendentes e acelerando cronogramas
de desgravacgao tarifaria); encontrar maneiras de fazer progredir acoes
conjuntas em dominios em que muito ja se tentou e pouco se conseguiu,
como o dos biocombustiveis; desbravar fronteiras novas, como seriam
projetos de pesquisa voltados para a Amazonia.

Nao se deixa jamais de ter presentes os desafios associados as relagoes
Brasil-Colombia. Mas, por isso mesmo, conclui-se com a ponderac¢do de
que podera ser necessaria maior mobilizac¢ao politica em torno delas. Dessa
mobilizagao decorreria envolvimento mais sistematico das respectivas
burocracias na agenda bilateral. Os interesses brasileiros justificariam o
esfor¢o de alto nivel e o persistente e disciplinado trabalho requeridos.
E, reitere-se, condi¢cbes renovadas estio dadas pelo atual momento
colombiano.
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O BRASIL E O PROCESSO DECISORIO NA UNIAO
EUROPEIA

Bernard Jorg Leopold de Garcia Klingl”

Para o Brasil, a relevancia de se compreender a evolugao e o
funcionamento do processo decisério da Uniao Europeia (UE) decorre de
sua consolida¢ao como ator determinante na elaboracao de politicas com
crescente impacto sobre interesses e ambicoes de nosso Pais. Desde o
Tratado de Lisboa (2007), o bloco europeu apresenta-se com incontestavel
personalidade juridica, que se estende sobre todas as esferas de sua
competéncia. Essa personalidade lhe legitima interlocugao, que varia de
grau, segundo a area de atuagao, e exige especial aten¢ao das autoridades
brasileiras sobre os rumos que pretendem imprimir no exercicio dos
poderes que lhe foram conferidos. Além de ser a maior economia mundial,
com um PIB nominal em torno de US$ 17,6 trilhGes, o que constitui cerca
de 25% da riqueza global, trata-se do nosso maior parceiro comercial e
principal investidor estrangeiro.

De janeiro de 2007 a dezembro de 2011, o intercambio comercial com
o Brasil cresceu de US$ 67,2 bilhSes para US§ 99,3 bilhoes, apresentando
uma expansio de 47,9%. Apenas em 2011, os fluxos registraram um
aumento de quase 21% em comparagao com o ano anterior. Ao longo
desse periodo, os resultados foram anualmente favoraveis ao Brasil, que
colheu um superavit da ordem de US$ 39,2 bilhoes'. Em 2012, o volume
total das exportagoes a UE foi da ordem de 20,7% de nossas vendas
internacionais, a0 passo que a China foi de 17,35%, ao MERCOSUL de
10,9% e aos Estados Unidos de 10,1%. No campo dos investimentos,

*  Bernard Jorg Leopold de Garcia Klingl ¢ diplomata de carreira. As opinides emitidas neste
artigo sao de responsabilidade do autor, nio refletindo, necessariamente, posi¢oes do Governo
brasileiro

1 MRE/DPR/DIC, com base em dados do FMI, Direction of Trade Statistics (DOTS).
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o estoque de investimento externo direto (IED) da UE no Brasil atingiu
US$ 186 bilhoes em 2010, enquanto o estoque de IED brasileiro na UE
girou em torno de US$ 61 bilhoes. Apesar desses numeros elevados, ha
bastante espaco para se intensificar essa relagdo, tendo em vista que as
importagoes procedentes do Brasil correspondem a cerca de 1% de tudo
o que a Unido Europeia compra e o fluxo anual de investimentos europeus
no Brasil, até 2010° nunca tenha representado mais do que 6% do total
distribuido pelo mundo.

Do ponto de vista politico, o Brasil e a Uniao Europeia compartilham
os mesmos codigos, valores e principios, convergindo na esséncia em
quase todos os assuntos de politica externa. As divergéncias existentes
sao em geral de forma e se manifestam na calibragem dos meios para se
alcangar os fins a que ambos se propoem. Essa aproximacao, decorrente
de raizes comuns, encontrou nos ltimos anos terreno fértil para prosperar
com o estabelecimento, em julho de 2007, de uma Parceria Estratégica,
que constitui instrumento da mais alta importancia e do mais alto nivel
hierarquico para a coordenacao bilateral sobre os principais temas da atual
agenda internacional.

O despertar politico do interesse da Unidao Europeia pelo Brasil
explica-se pela projecio do Brasil a um novo patamar no cenario
internacional, manifestada por seu protagonismo regional no processo de
integracao da América do Sul e de consolidagaio do MERCOSUL,; por sua
lideranca no setor de energias alternativas; pela capacidade articulatoria
de sua diplomacia em esferas tao distintas como o G-4, o G-8+5 ou o
G-20; pela conducao da missao de estabilizagao da ONU no Haiti; bem
como referendada por um acervo de parcerias estratégicas bilaterais com
sete dos Estados-membros (Alemanha, Franca, Reino Unido, Portugal,
Espanha, Italia e Suécia); pela construcao de novas e originais parcerias
no mundo em desenvolvimento (IBAS, Ctpulas América do Sul-Africa e
América do Sul-Paises Arabes); e por seu didlogo com os demais pafses
dos BRICS.

Hoje, ao amparo da Parceria Estratégica Brasil-UE, além de um

escorreito dialogo sobre os mais relevantes temas da relagao bilateral,
realizam-se reunides empresariais e da sociedade civil, bem como contatos

2 Buropean Commission (EUROSTAT). Arquivo FDI outward flows by main partner, 2010.
Disponivel em: <http://epp.curostat.cc.curopa.cu>.
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periédicos preparatérios que envolvem mecanismos institucionais que
abrangem desde os mais diferentes dialogos técnicos até as reunides anuais
de Capula. Em um cenario global de crise econémica, a aproximagao entre
ambos oferece potencial de oportunidades que pode figurar como parte
da solucao das dificuldades que hoje enfrentam.

A ATUACAO DIPLOMATICA NA ESTRUTURA DE PILARES

A criacao da conhecida estrutura de pilares da Uniao Europeia
no Tratado de Maastricht atendia a necessidade de elaboracio de um
instrumento juridico que conjugasse em um so6 texto e dentro de um
mesmo quadro institucional a dimensio comunitaria da integra¢do com
as novas competéncias de natureza intergovernamental em matérias de
politica externa, seguranga, justica e assuntos internos. O primeiro pilar
comportava as Comunidades europeias com todo o arcaboug¢o construido
pelos tratados constitutivos, reforcado por novos dominios (uniao
economica e monetaria, educagdo, cultura, saide puablica, protecio aos
consumidores, meio ambiente, temas sociais, cidadania europeia); o segundo
pilar, a instituicao de uma politica externa e de seguranca comum (PESC);
e o fterceiro pilar, a cooperagao nos dominios da justica e dos assuntos
internos (JAI) dos Estados-membros. Tanto o segundo quanto o ferceiro
pilares se inseriam em uma logica diferente da integra¢do comunitaria e
de sua dimensido supranacional. O recurso a imagem dos pzlares, que se
tornou de uso corrente, era informal e comportava em sua esséncia um
carater pedagdgico. Nunca houve mencido oficial a eles nos tratados da
UE.

Embora se considere que o Tratado de Lisboa tenha eliminado a
estrutura de pilares ao por termo a distingdo entre temas comunitarios e
da Unido, subsistem tracos do modelo lancado em 1992, em decorréncia
da falta de harmoniza¢io dos procedimentos decisérios em todos os
seus dominios. Assim, ainda que a maior parte das matérias derivadas
do zercezro pilar tenha sido excluida do Tratado sobre a Unido Europeia,
passando a integrar as politicas e a¢Oes internas da Uniao reguladas pelo
Tratado sobre o Funcionamento da Unidao Europeia (TFUE); e observe
os procedimentos antes aplicados a decisao comunitaria, a particularizagao
no Tratado da Unido Europeia (TUE) de procedimentos decisorios
especificos para a agdao exterior no que se refere a politica estrangeira e
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de seguranca comum indicam, na pratica, a persisténcia do antigo segundo
pilar ¢ de seu carater intergovernamental. Essa imagem, que por tanto
tempo serviu de referéncia para se compreender o processo decisorio
europeu, segundo a competéncia tematica sobre a qual recaia, demonstra
ser um recurso valido, tendo em vista que a razdo pela qual foi elaborada
se encontra ainda vigente. Nesse sentido, o presente estudo se valera dela
analisando a atuagao diplomatica brasileira nos dois pz/ares remanescentes.

A ATUACAO DIPLOMATICA NO PRIMEIRO PILAR

A atuagdo diplomatica brasileira junto a UE na esfera de competéncia
do que se poderia chamar de primeiro pilar diz respeito ao acompanhamento
de temas contidos na terceira e na quinta parte do TFUE. Dentre eles se
destacam, com interesse particular para o Brasil, os titulos que tratam do
mercado comum; da livre circulagio de mercadorias; da agricultura e da
pesca; da livre circulagao de pessoas, de servicos e de capitais; do espago
de liberdade de seguranca e de justica; dos transportes; da protegao aos
consumidores; do meio ambiente; e da energia; bem como das disposicoes
para a ac¢ao externa da Unidao nos dominios nao contemplados pela PESC.
A necessidade de acompanha-los e de buscar defender os interesses
nacionais nesses segmentos decorre da crescente regulamentagao derivada
das instituicbes europeias e¢ de escopo supranacional, resultado do
aprofundamento das politicas de integracao, conforme visto ao longo dos
ultimos capitulos.

Sobretudo nos temas acima mencionados, e como se vera mais
abaixo, o grande esfor¢o de unificagdo e harmonizacao regulatéria entre
os diferentes Estados-membros tem conduzido a Unidao a produzir um
acervo de instrumentos normativos cuja influéncia é de curso obrigatorio
em todos os seus Estados-membros. O impacto sobre terceiros paises
ve-se assim amplificado a niveis bastante superiores se comparado ao que
se daria normalmente entre dois Estados. Além disso, os resultados dessa
constru¢ao normativa podem transcender os limites das fronteiras da Unido,
chegando a constituir-se em modelos internacionais, elevando ainda mais o
grau de influéncia dela derivada. Normalmente, as politicas regulatorias da
Uniao gestadas em Bruxelas se estendem automaticamente aos integrantes
da Area Europeia de Livre Comércio (Islandia, Liechtenstein, Noruega
e Suica), aos candidatos e pré-candidatos a Estado-membro e aos paises
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com que a UE mantém acordos de parceria e cooperagao, bem como a
algumas das ex-colonias do grupo ACP (Africa, Caribe e Pacifico).

Recorrendo adeclaragao ao jornal Financial Times do entio Embaixador

dos Estados Unidos junto a UE, C. Boyden Gray,

(...) Brussels is slowly but steadily emerging as the regulatory capital of the
world (... )as much as some loathe it, it is a trend that business leaders and policy
matkers from Tokyo to Washington feel they cannot afford to ignore .

Um dos exemplos mais significativos e que ilustra bem a ascensao
da UE como global rulemaker foi o caso de ado¢iao do padrio europeu
no mercado internacional de telefonia moével. O Sistema Global para
Comunicagbes Moveis (GSM) foi desenvolvido por um grupo criado
pela Conferéncia Europeia de Administragao Postal e Telecomunicagoes
e aprovado pelas instituicbes comunitarias em 1987. A tecnologia mével
criada para utilizagao no espaco comunitario terminou por se transformar
no padriao mais difundido no mundo ainda hoje. O processo de adog¢ao
do padrio fundamentou-se sobre procedimentos decisorios apoiados
tradicionalmente sobre a Comissao e o Conselho.

Hoje, a luz do Tratado de Lisboa, o papel da Unido como definidora
de padroes internacionais e como legisladora de normas com impacto
direto sobre terceiros paises encontra-se refor¢ado, em razao do
aprofundamento do processo de integracio e consequente incorporagao
de novas competéncias, bem como pela maior participa¢ao das instancias
decisérias nesse processo, com énfase para a ampliagio de esfera de
atuacado do Parlamento Europeu, instancia que responde a constante
demanda por maior legitimidade democratica da Uniao e cuja voz passou
a ser incontornavel na elaboracdo de atos legislativos com potencial de

impacto sobre o seu comércio interno e externo.

No caso especifico do Brasil, que se afirma como importante
parceiro comercial da Unido Europeia (nono maior exportador para e
importador da Unido Europeia em 2011, embora em termos percentuais
ainda seja relativamente baixa a participagdo do Brasil no mercado
europeu, como ja indicado), a pauta de vendas recai principalmente
sobre produtos basicos (51,8%), seguidos pelos manufaturados (32,4%)

3 Financial Times, 10/7/2007. Standard bearer: how the European Union exports its laws.
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e pelos semimanufaturados (15,6%). Dentro dessas categorias, destacam-
-se as vendas de minérios (17,3%), caté (8,2%), residuos das industrias
alimenticias (7,7%), combustiveis (7,3%), maquinas mecanicas (5,3%),
sementes e graos (5,3%), ferro e aco (4,5%), pastas de madeira (4,3%),
prepara¢oes horticolas (3,1%) e carnes (2,8%0)*.

Considerando que a quase totalidade das exportacoes brasileiras para
a UE esta sujeita a normatizagao derivada da terceira parte do TFUE, as
alteragdes no equilibrio institucional decisério da Unido em beneficio do
Parlamento Europeu (PE) introduzidas pelo Tratado de Lisboa se fazem
ainda mais sentir no caso do interesse nacional. O aumento do escopo
de aplica¢ao do voto por maioria qualificada no Conselho (procedimento
legislativo ordinario) também produz potencial impacto sobre os temas
de interesse nacional ao permitir maior agilizacio do processo decisorio.
Abaixo serao citados os dispositivos legais que associaram de forma inédita
o PE ao processo de decisio e que exigem maior cuidado da a¢do externa
nacional, em razao do potencial impacto que podem gerar na economia
brasileira:

* Artigo 43 do TFUE, do titulo sobre agricultura e pesca, e que
preve atos que regulem a organizagdo comum dos mercados
agricolas, bem como medidas que visem a consecugao dos
objetivos da politica de agricultura e de pesca. Entendem-se como
produtos agricolas os produtos do solo, da criagio de animais
e decorrentes da pesca, e os produtos que deles derivarem em
primeira transformacdo. Antes a participacio do Parlamento
Europeu limitava-se a mera consulta formulada pela Comissao. O
Comité Econémico e Social deve ser ouvido antes da deliberacao

do PE e do Conselho;

e Artigos 77 ¢ 79 do TFUE, sobre a conformagao de um espaco
de liberdade, de segurancga e de justica, cuja area de competéncia
se inseria originalmente, a luz do Tratado de Maastricht, na
esfera do fercezro pilar, e que tratam da elaboracio da politica
comum de vistos e de outros titulos de permanéncia de curta
duracido, dos controles nas fronteiras externas, das condi¢coes

para a circulagao de originarios de terceiros paises, bem como de

4 MRE/DPR/DIC, com base em dados do MDIC de 2011.
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medidas regulatorias da imigracao e da luta contra o trafico de
seres humanos. Embora esse tema nao guarde relacao imediata
com a questdo dos fluxos comerciais, apontada como relevante
para a relacdo bilateral, tem igualmente impacto sobre as relagoes
bilaterais em fun¢ao do importante fluxo de turismo, negdcios e,
cada vez mais, académico, e da volumosa presenca de cerca de
900 mil brasileiros na UE’. Antes do Tratado de Lisboa, esses
temas eram decididos pelo voto unanime do Conselho, apds
mera consulta ao PE;

Artigos 91 e 100 do TFUE, que regulam os transportes. Antes
do Tratado de Lisboa, os dispositivos dedicados aos transportes
diziam respeito apenas aos transportes por estradas de ferro,
rodovias e vias navegaveis. O procedimento decisério ja era,
entretanto, por codecisao e por voto por maioria qualificada no
Conselho. Lisboa amplia o escopo para os transportes maritimos
e aéreos. O Comité das Regides e o Comité Economico e Social
participam por meio da emissao de parecer;

Artigo 118 do TFUE, sobre estabelecimento de medidas para
harmonizar legislagbes dos paises europeus em matéria de
propriedade intelectual e implementar regimes de autorizagio, de
coordenacio e de controles centralizados;

Artigo 194 do TFUE, sobre energia, que é completamente
novo. Este dispositivo visa, entre outros objetivos, assegurar
o funcionamento do mercado de energia e a seguranca do
abastecimento energético da Unido, e promover a eficiéncia

energética e o desenvolvimento de energias novas e renovaveis;

Artigos 207, 208, 209, 212 e¢ 218 do TFUE, que definem, em
relagdo a terceiros paises, a politica comercial comum; os termos
de cooperacao ao desenvolvimento; de cooperagao econdémica,
financeira e técnica; bem como a conclusio de acordos
internacionais dentro do escopo neles definidos. Embora antes
de Lisboa a autorizagdo para a conclusao de acordos criando
associagdes e gerando direitos e obrigacoes reciprocas dependesse
do parecer conforme do Parlamento Europeu, a defini¢io da

Brasileiros no Mundo, MRE, SGEB, 3" edicao, p. 20.
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politica comercial comum ficava sob a competéncia da Comissao
e do Conselho. Com Lisboa, o procedimento legislativo ordinario
passa a ser a moldura para a defini¢ao dessa politica comercial
comum.

No caso do Brasil, como integrante do MERCOSUL, as negociagoes

com a UE para a conclusio de acordo de associagao ocorrem a luz desses
dispositivos. Nio obstante, no MERCOSUL, o sistema ¢é diferente. Apoia-
-se apenas sobre as decisoes intergovernamentais dos Estados-membros.

Esses artigos somam-se a outros dispositivos legais que ja previam a

aplicagao do procedimento de codecisio e o voto por maioria qualificada

do Conselho, de potencial impacto para o Brasil e que foram mantidos
pelo Tratado de Lisboa:

Artigo 168 do TFUE, que estatui sobre a saide publica e preve a
adogiao de medidas contra ameagas transfronteirigas, apoiadas por
parecer do Comité das Regides e do Comité Economico e Social,
e que se estendem aos dominios veterinario e fitossanitario, bem
como de atos normativos estabelecendo padroes de qualidade

para a fabricacdo de medicamentos;

Artigo 169 do TFUE, a respeito da prote¢ao aos consumidores
e que tem por objetivo resguardar a saide e os interesses
econdmicos dos consumidores, bem como assegurar o direito
a informacao sobre o bem consumido. Esta prevista consulta

prévia ao Comité Econoémico e Social;

Artigo 191 do TFUE sobre meio ambiente. O Tratado de Lisboa
acrescentou entre os objetivos da politica ambiental da Unido, a
promocao, no plano internacional, de medidas destinadas a fazer
face aos problemas regionais ou planetarios, em particular a luta
contra a mudanga climatica. A aprovacao dos atos legislativos
estd sujeita a consulta prévia ao Comité das Regides e ao Comité
Econoémico e Social.

Exemplo que demonstra a capacidade do Parlamento Europeu de

determinar os rumos a serem seguidos sobre temas de sua esfera de

influéncia, e em aplicaciao do artigo 218 do TFUE, acima mencionado,

diz respeito a rejeicao ao Anti-Counterfeiting Trade Agreement, em 4 de julho
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de 2012. Por ampla maioria (478 contra, 39 a favor e 165 abstengoes), o
PE recusou de forma inédita proposta de acordo comercial internacional.
O texto, negociado com Estados Unidos, Australia, Canadd, Japao,
México, Marrocos, Nova Zelandia, Cingapura, Coreia do Sul e Suica, e que
havia sido assinado pela Comissao, visava a melhorar internacionalmente a
aplicacao de medidas contra a pirataria e a falsificacao, mas foi interpretado
pela maioria dos exrodeputados como uma ameaga as liberdades individuais
dos cidadaos europeus.

No que se refere diretamente a temas que compoem atualmente a
agenda bilateral, que se encontram em discussao, e que passaram, com
Lisboa, a reger-se pelo procedimento legislativo ordinario, destacam-se a
reforma do Sistema Geral de Preferéncias da UE (SGP/UE); a revisdo de
politicas da Unido sobre padroes de consumo e de produgao sustentaveis,
em energia ¢ meio ambiente; o processo de revisao e modernizagao
dos instrumentos de defesa comercial da Unido; bem como de atuacio
aduaneira europeia em caso de suspeita de infracio de direitos de
propriedade intelectual.

Sobre a reforma do Sistema Geral de Preferéncias, o Parlamento
Europeu aprovou, em 13 de junho de 2012, projeto de regulamento que
confirma a eliminacao das preferéncias, a partir de janeiro de 2014, para
paises considerados pelo Banco Mundial como de renda alta ou média-
-alta, tais como o Brasil, a Argentina, o Uruguai e a Venezuela, pertencentes
a0 MERCOSUL; bem como a Russia, a Malasia e a Arabia Saudita, entre
outros. Para o Brasil, essa exclusio representou importante golpe, uma vez
que 12% das exportacbes nacionais se beneficiavam desse instrumento,
sobretudo as que envolviam maquinas e equipamentos.

A definicao de novos padrdes de consumo e de produgao
relacionados ao uso sustentivel do meio ambiente tiveram inicio, no
ambito da Comissao, em 13 de agosto de 2012. A preocupagao com a
possibilidade de cria¢do de potenciais barreiras e distor¢oes a0 comércio
levou a Nova Zelandia a capitanear iniciativa que associou varios paises,
inclusive o Brasil, no sentido de manifestar interesse sobre o tema, de
impacto real para a produ¢ao em terceiros paises, e de expressar desejo
de poderem ser consultados sobre a matéria. O acompanhamento
dessa definicao exige atengao especial dos trabalhos na Comissao e no
Parlamento Europeu.
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Também relacionada a questao ambiental, mas com desdobramentos
na area energética, a Comissao divulgou, em setembro de 2012, nova
versao de proposta legislativa sobre producao e utilizagao de energias
renovaveis que impoe limites para o uso de combustiveis oriundos de
culturas alimenticias, com argumento de que a producio é prejudicial ao
clima e compete com a producao de alimentos. Segundo a proposta, o uso
de biocombustiveis produzidos a partir de culturas alimenticias (canola,
milho, trigo, soja e 6leo de palma), que atualmente corresponde a 4,5% da
demanda total de energia no setor de transportes da UE, seria limitado a
5%. Essa restricdo podera acarretar o aumento do consumo europeu de
etanol, que atualmente responde por pouco mais de 20% do mercado de
biocombustiveis, em comparac¢do com a fatia de 78% de biodiesel.

Entre varios outros casos relacionados ao aumento do escopo
decisorio do Parlamento Europeu em temas com repercussiao imediata
para o Brasil, e de curso recente, pode-se ainda mencionar a adogao pelo
Parlamento Europeu, em 3 de julho de 2012, ¢ em primeira leitura, da
revisao do regulamento CE 1383/2003, que apresentou os ctitérios a serem
seguidos pelas autoridades aduaneiras para avaliagao do risco de desvio
de mercadorias em transito em casos de suspeita de infracido de direitos
de propriedade intelectual. O Parlamento Europeu aprovou redagao
um pouco mais assertiva do que a inicialmente proposta pela Comissao
e que recomenda que as autoridades aduanciras europeias se assegurem
de que quaisquer medidas a serem tomadas estejam em conformidade
com as obrigacOes internacionais da Unido e com a politica da Uniao em
matéria de cooperagdo para o desenvolvimento, conforme previsto no
artigco 208 do TFUE, e nao retenham ou suspendam a autorizag¢ao de
saida de medicamentos genéricos quando nao houver indicios claros e
convincentes de que se destinam a venda na Unido.

E evidente o recrudescimento dos casos em que as decisdes europeias
envolvendo o Brasil ou o MERCOSUL submetem-se a coparticipagao
do Parlamento Europeu e exigem da agdo externa brasileira maior
desdobramento de recursos para acompanhar e defender os interesses
nacionais.

Tendo em vista a natureza particular e original da edificagdo europeia,
que conjuga elementos intergovernamentais e supranacionais, os temas

do primeiro pilar exigem ateng¢ao redobrada, pois se sujeitam a uma maior
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interferéncia dos componentes supranacionais, derivados do reforgo
da competéncia substantiva do tridngulo decisério, da ampliagao de sua
estrutura funcional, do aumento dos organismos de apoio e de consulta, e
do desenvolvimento e fortalecimento de uma intrincada rede de contatos
multiniveis, caracterizados pela interacaio de uma multiplicidade de atores,
cada um a luz da competéncia que lhe era atribuida, em um esquema que
preve multiplas consultas até a conclusio dos trabalhos.

A ATUACAO DIPLOMATICA NO SEGUNDO PILAR

Ja a atuagdo na esfera de competéncia do que se poderia chamar
de segundo pilar encontra na Unido interlocutor regido pelos dispositivos
presentes no Titulo V do Tratado sobre a Uniao Europeia (TUE). Com o
Tratado de Lisboa, que manteve, em linhas gerais, a estrutura introduzida
por Maastricht, a construgao da PESC continua a erguer-se sobre os
interesses e objetivos estratégicos definidos por decisio unanime do
Conselho Europeu® e versa sobre relagdes da Unido com um pais ou uma
regiao, bem como sobre um determinado tema. O Conselho de Ministros
se associa ao Conselho Europeu na tarefa de defini¢ao e implementacio
da PESC. A sua execugao ¢ de responsabilidade do Alto Representante da
Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranga, que, por
sua vez, se apoia sobre um servi¢o europeu para a agao exterior. Em seu
campo de competéncia nao sao adotados atos legislativos.

A construgao da Parceria Estratégica com o Brasil insere-se em seu
dominio. Langada em 2007, trata-se de canal natural para o exame, no
mais alto nivel, dos grandes temas da agenda multilateral, tais como a crise
na Siria, o dossié nuclear iraniano, a situag¢ao politica em Guiné-Bissau, a
relagao Israel-Palestina e a reconstrugao do Haiti, para mencionar apenas
temas que estiveram na pauta do encontro entre a Presidente Dilma
Rousseff e o Presidente da Comissao Europeia, Jos¢ Manuel Durao
Barroso, na 67* AGNU.

Esse mecanismo também encampa, nao obstante, temas que eram da
competéncia da Comissao Mista Brasil-Comissao Europeia, estabelecida

6 Eimportante distinguir entre o Conselbo Enrgpen, instincia composta pelos Chefes de Estado
ou Governo, além de seu proprio Presidente e do Presidente da Comissao, e o Conselho da
Uniao Buropeia, integrado por representantes dos poderes executivos dos Estados-membros,
em nivel ministerial.
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ao amparo do Acordo Quadro de Cooperagao de 1995, e que transferiram
a Parceria, no que se refere a sua relacio com a Unido, a complexidade da
natureza dicotomica da edificagao europeia, caracterizada pela pluralidade
de interlocutores e pelo processo decisério multinivel, emoldurado pelo
triangulo Comissao-Parlamento-Conselho.

Sob a moldura desse mecanismo, os negociadores de ambos os lados
dedicam-se a0 acompanhamento de mais de 30 segmentos: energia; ciéncia
e tecnologia/sociedade da informacio; prevencio e reducio de riscos
e desastres; politica espacial; questdes de migracao; pequenas e médias
empresas; cooperagao em matéria estatistica; emprego e desenvolvimento
social; cooperagdo triangular; direitos humanos; questées industriais e
regulatorias; transporte maritimo; temas macroeconomicos; Servigos
financeiros; cooperagdo em politica de concorréncia; turismo; pesquisa
nuclear; dimensao ambiental do desenvolvimento sustentavel; mudanca do
clima; educagao; cultura; integracao regional; governanga do setor publico
global; drogas; comércio; temas das Nagoes Unidas; desarmamento,
nao proliferagio e seguranga; sociedades civis; questOes sanitarias e
fitossanitarias; cooperacao parlamentar; cooperagao técnica bilateral.

Como visto, nessa pauta se misturam temas de competéncia
intergovernamental, bem como supranacional; de consideragao por
procedimento decisorio ordinario, ou nao. Embora a origem do mecanismo
derive de um ato do segundo pilar, os desdobramentos dele decorrentes
espraiam-se para as esferas de dominio da Unido, traduzindo a densidade
e a profundidade que a aproximacao proporcionada pela Parceria oferece.

No que se refere a relacdo entre América Latina e Caribe e a Unido
Europeia, formalizada em Parceria Estratégica em junho de 1999, e,
do lado da ALC, desde dezembro de 2011 a cargo da Comunidade
dos Estados Latino-americanos e Caribenhos (CELAC), a dimensao
intergovernamental do didlogo ¢ muito mais evidente, tendo em vista
a natureza birregional do mecanismo. Esse exercicio de coordenagao
politica, cujo primeiro encontro se deu em janeiro de 2013, absorve,
ademais dos esforcos de conciliagio que eram levados a cabo no ambito
da ALC, o acervo construido pelo Grupo do Rio, e mantém uma agenda
com foco no fortalecimento do entendimento politico.

Ainda que o Parlamento Europeu e a Comissao nao exer¢am no
ambito dos temas do segundo pilar papel protagonico na esfera decisoria,
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nao se pode negligenciar a capacidade que ambas as instituigoes
guardam para influenciar as decisdes tomadas no ambito do Conselho,
que muito se apoia sobre a capacidade técnica da Comissio e no apoio
politico do Parlamento. Portanto, também nessa esfera da PESC, com o
aprofundamento do processo de integracao e a consequente consolidagao
de uma rede multinivel de relagdes entre as instituicdes europeias, a atuagao
diplomatica de terceiros paises, e, em particular do Brasil, deve estar atenta
e buscar com elas reforcar os lacos de didlogo.

Exemplo recente da agao do Parlamento Europeu em temas da
esfera da PESC encontra-se na adoc¢io da resolugiao 2011/2111(INT), de
fevereiro de 2012, definindo politicas e estratégias da politica externa da
Unido para os BRICS. Essa resolucio se apoia no artigo 21 do TUE, alinea
h, que atribui 2 Unido competéncia para definir e implementar politicas
comuns e a¢Oes no sentido de assegurar um elevado grau de cooperagao em
todos os dominios das relagdes internacionais. Segundo essa resolugao e
considerando, em especial, as referéncias ao Brasil, o Parlamento Europeu
reconhece a crescente importancia economica de nosso pafs para a Unido
Europeia, sobretudo no cenario de crise. Afirma, nao obstante, que apesar
dessa importancia, a dimensao politica desse relacionamento ¢ ainda mais
relevante e recomenda, dentro de um cenario de aproximagao dos BRICS,
o fortalecimento das sinergias, sobretudo com pafses que partilham
e respeitam genuinamente os valores democraticos, como ¢ o caso do
Brasil. Nessa linha, estimula o aprofundamento da Parceria Estratégica
bilateral, que considera ferramenta promissora para a execuc¢ao de ambas
as agendas, bilateral e multilateral, e para o desenvolvimento de ligacGes
pertinentes entre ambas.

Essa resolucao do Parlamento Europeu ilustra bem a ingeréncia
que essa instituicao de natureza legislativa busca projetar sobre temas
que escapam a sua competéncia, demonstrando que o didlogo em
matéria de politica externa e de seguran¢a comum nao deixa de estar
vinculado a acao externa da Uniao como um todo em razao das divisoes
de atribui¢des negociadas entre os Estados-membros. Ainda que as
resolu¢des do Parlamento Europeu nesse campo sejam de carater
declarativo, existe uma permanente busca entre as instituigdes e dentro
delas de um equilibrio sistémico, fato que refor¢a e legitima a pressao
politica exercida pelo PE.
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Assim, ainda que o segundo pilar seja dominado pela logica
intergovernamental, também nele, embora em escala bastante menor, se
faz sentir a presenca de presses supranacionais, por meio da interferéncia
de instituicdes legalmente alheias ao seu processo decisorio. Esse € o caso
do PE, como visto anteriormente, mas também pode ser o da Comissao,
habilitada a apoiar, com sua estrutura de recursos humanos altamente
qualificada, e sob orientagao de comissarios escolhidos cada vez mais a luz
da composi¢ao politica do PE, as a¢cdes em seu ambito.

A complexidade dessa relagio vé-se aumentar ainda mais com a
atuacao da Alta Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e
a Politica de Seguranga para temas da PESC, apoiada em suas fung¢oes pelo
incipiente Servico Europeu para a A¢ao Externa (SEAE) que se projeta
como instrumento para a exroperzagio da PESC, conforme a avaliagao do
diretor operacional do SEAE, David O’Sullivan. Contribui, ainda, para
essa complexidade a influéncia de comités de assessoramento, tais como
o Comité Economico e Social e o Comité das Regides, cuja voz compde
o intrincado conjunto de fontes que alimenta o processo de tomada de
decisao.

PERSPECTIVAS DA AGCAO EXTERNA BRASILEIRA JUNTO
AS INSTANCIAS DECISORIAS EUROPEIAS

Tendo em vista a natureza particular do processo europeu de
integragao, dividido no que diz respeito ao procedimento decisério em
dois grandes campos, cada um com suas especificidades e caracteristicas,
e nos quais se encontram a presenca de elementos supranacionais e
intergovernamentais, combinados em propor¢des correspondentes ao
grau de autonomia que os Estados-membros buscam conferir a Unido
em cada um deles, a acdo externa brasileira deve buscar recalibrar os seus
recursos de modo a maximizar os resultados almejados na defesa dos
interesses nacionais.

No que se refere ao primeiro pilar, ocorreu notavel fortalecimento e
ampliacao do escopo de atua¢do das competéncias normativas da hoje
Unido Europeiaaolongo doseuprocesso deaprofundamento daintegracao,
em ambas as vertentes economica e politica. Atribui¢oes legislativas, antes
restritas as esferas nacionais, passaram ao seu dominio. Dentro da Unido,
a divisao das atribui¢oes de competéncia normativa acompanhou, por sua
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vez, o aprofundamento desse processo e passou a contar com mecanismos
cada vez mais complexos de aferi¢io de legitimidade legislativa.

Nesse contexto, e no que se refere especificamente a temas de
competéncia legislativa da Unido que possam produzir efeitos para o Brasil,
o triangulo decisorio europeu, edificado sobre o Conselho, a Comissao e o
Parlamento Europeu, viu o peso dos seus protagonistas alterar-se e exige

uma readequagao dos recursos do Brasil.

O papel deliberativo central exercido originalmente pelos Governos
dos Estados-membros, sobre projetos gestados quase que exclusivamente
pela Comissao, passou a sofrer crescente interferéncia do Parlamento
Europeu, em um movimento de resgate de sua natureza legislativa,
amplamente negligenciada por ocasido da criagio da Comunidade
Econdémica Europeia. O Tratado de Lisboa, buscando atender as demandas
de maior aproximagao da Uniao com os seus cidadaos, refor¢ou a tendéncia
que se vinha consolidando desde a criagao da Unido Europeia de conferir
ao Parlamento Europeu maior participagao decisoria. Esse incremento
do papel do Parlamento, que tende a ampliar-se, exige, por parte da acao
externa brasileira, reavaliacao da distribuicao de seus esforcos com vistas
a interagir com maior eficicia em sua interlocu¢do com os atores que
participam desse processo de tomada de decisao.

A dedicacao de maior aten¢do para as relagdes com o Parlamento
Europeu apresenta-se, nesse cenario, como caminho natural para o
reforco da capacidade brasileira de interpretar as orienta¢oes politicas que
permeiam suas decisoes e que norteiam o curso a ser dado aos projetos
de atos legislativos, bem como de reagir, dentro dos limites cabiveis, a
eventuais rumos indesejaveis que possam seguit.

Nesse caminho, o fortalecimento dos setores ja existentes, ¢ que
lidam com os cerca de 30 didlogos que cobrem a Parceria Estratégica,
além dos temas institucionais e internos, bem como a criacio na Missao
do Brasil junto a Unido Europeia de um setor dedicado exclusivamente as
relagoes parlamentares, que, de forma sistematica, e com base em fontes
primarias, venha subsidiar os trabalhos da Missao no que diz respeito
aos temas substantivos que possam produzir efeitos para o Brasil, se
apresentariam como agdes legitimas e urgentes. A estrutura atual fica
aquém do esperado para um pais com tantos interesses em pauta ¢ em

uma relagdo que se desdobra em uma quantidade superlativa de contatos
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derivados de institui¢des tao complexas e sensiveis as vicissitudes politicas
e economicas que afetam a cada um de seus Estados-membros.

O refor¢co no acompanhamento da atividade parlamentar
europeia seria prioritario. Sua atividade poderia valer-se de uma rede
de informacgdGes parlamentares articulada com as demais Embaixadas do
Brasil nos Estados-membros da Uniao Europeia, com vistas a antecipar
eventuais reagOes sobre propostas legislativas com impacto sobre os
interesses do Brasil. Essa articulagao seria conveniente, uma vez que
proporcionaria a conjuga¢ao das percep¢oes nacionais com elementos
relativos a dimensao supranacional do processo decisério conduzido em
Bruxelas, enriquecendo a capacidade de compreensao e de interpretagao
dos temas europeus. Além disso, associaria aos recursos humanos e
matérias da Missao junto a UE a capacidade produtiva das Embaixadas
do Brasil junto aos Estados-membros, cujo trabalho bilateral ndo pode
ser dissociado da dimensao europeia. Nao se pode esquecer que grande
parte da competéncia legislativa dos Estados-membros migrou para a
Uniao Europeia e que o acompanhamento dessa atividade legislativa se
encontra normalmente na esfera de acao das Embaixadas acreditadas
junto aos HEstados-membros, em decorréncia da necessidade de
internalizacao dos atos que dela derivem.

Além disso, e como visto anteriormente, a articulacao da Missao com
as Embaixadas junto aos Estados-membros se justifica em razao do papel
que os legisladores nacionais estdo passando a desempenhar na avaliagao
dos atos normativos. Ainda que de forma incipiente, acompanham os
trabalhos do Parlamento Europeu, com vistas a supervisionar a aplicagao
do principio da subsidiariedade e da proporcionalidade, e podem oferecer
um diagnostico inicial sobre a receptividade parlamentar em cada Estado-
-membro e segundo a orientagao politica de cada agrupamento politico
das propostas em consideragao.

A compreensao prévia da orienta¢do parlamentar em assuntos
que possam produzir impacto sobre os interesses nacionais pode ser
determinante para a avaliagao das medidas a serem adotadas pelo Governo
brasileiro. A atuacdo conjunta das Embaixadas em Estados-membros da
UE otimizaria a utilizagdo de recursos humanos ja disponiveis e habilitados
a interpretar as implicagoes de cada tema, e nao implicaria 6nus adicional
ou relevante a Secretaria de Estado.

188



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

Exemplo de atuagao bem sucedida, que conjuga esfor¢os de agao
coordenada, embora pontual, foi examinado pelo Conselheiro Otavio
Briones na tese O Impacto das Medidas Sanitirias e Fitossanitarias da Uniao
Europeia sobre as Exportacies Agricolas Brasileiras’. Nesse estudo, o Conselheiro
Briones expoe a campanha efetuada por pecuaristas europeus, sobretudo
da Irlanda e do Reino Unido, contra importagcdes de carne bovina
brasileira, entdo crescentemente demandada por sua alta qualidade e baixo
teor de gordura no mercado da Unido e no de paises tradicionalmente
consumidores de carne europeia, como a Russia, a Ucrania, o Egito e
Marrocos; bem como comenta a reacao do governo brasileiro.

Segundo aponta o estudo, em 2006 e 2007 esses pecuaristas lograram
provocar, em sessao do Comité de Agricultura e Desenvolvimento
Rural do Parlamento Europeu, convoca¢io do Comissario para Saude
e Protecio ao Consumidor, Marcos Kyprianou, com vistas a cobrar
medidas contra a importacio de carne bovina brasileira, a luz de
relatério produzido sobre conclusdes obtidas em inspegoes clandestinas
e ilegais no Brasil, organizadas pela Irish Farmer’s Association (IFA).
A Embaixadora do Brasil junto as Comunidades Europeias, Maria
Celina de Azevedo Rodrigues, atendeu de forma bem sucedida a duas
convocagoes do Parlamento Europeu para prestar esclarecimentos a
respeito das denuncias formuladas pela IFA e, de forma coordenada
com a Embaixada do Brasil em Dublin, langou ofensiva para contra-

arrestar a campanha contra a carne brasileira.

Em reunido organizada na Missao do Brasil em Bruxelas, por
ocasido da visita do entao Ministro de Estado da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, Reinhold Stephanes, e da qual participou o Embaixador
do Brasil na Irlanda, Stélio Amarante, fechou-se estratégia de defesa
dos interesses brasileiros, por meio de agoes junto a Comissio e ao
Parlamento Europeu. Dessas a¢oes resultou estreitamento de contatos
com ambas as instituicGes, com reforco de contatos entre o Governo
brasileiro e a Comissao, bem como a inédita realizacao de visita ao Brasil
de parlamentares europeus, realizada em outubro de 2008, e estruturada
precipuamente com vistas a desanuviar a pressao sobre a matéria. Os
resultados desse esforco foram satisfatorios e apontam para a eficiéncia
desse tipo de coordenagio e gestao.

7 Tese apresentada no LIV Curso de Altos Estudos, 2009.
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A luz da Parceria Estratégica, Brasil e Unido Europeia aprovaram
plano de acdo que estimula didlogo patlamentar, regular e estruturado,
em sua segunda reunido de cipula, realizada em dezembro de 2008. Essa
recomendagao, reiterada por ocasiao da ultima reuniao de cipula, a quinta
da Parceria, realizada em Bruxelas, em outubro de 2011, visa promover
contatos diretos em nivel de comissdes parlamentares em matéria de
interesse comum, e sua implementagao complementaria esforcos do
servico exterior na defesa dos interesses nacionais. O estabelecimento de
uma relagao parlamentar regular e estruturada ofereceria canal de dialogo
entre instituicOes de natureza equivalente, ¢ por meio do qual o servi¢o
exterior poderia valer-se para aproximar suas posi¢coes, abrandando
eventuais desconfiancas que as relagdes entre 6rgaos representativos de
Governos levantam ante estruturas oriundas de poderes distintos.

Como Presidente da Comissao de Relagoes Exteriores do Senado
Federal, o Senador Fernando Collor chegou a preparar proposta de
criacao de um Férum Parlamentar Brasil-Unido Europeia, com o objetivo
de implementar a recomenda¢ao do plano de ag¢do acima mencionado.
O texto foi submetido ao Parlamento Europeu para consideragdes e
posterior assinatura do Presidente do Congresso Nacional, Senador José
Sarney, e do Presidente do Parlamento Europeu, Deputado Martin Schultz,
por ocasiao de visita a Brasilia prevista para ocorrer em 30 de outubro de
2012. A visita foi adiada por questoes internas do PE e alheias ao tema
em questio. Nao obstante, em carta® dirigida ao Presidente José Sarney, o
Deputado Schultz mantém o desejo de criar o mencionado férum, o qual,
em sua visao, seria instrumento de apoio a necessidade de se desenvolver
a dimensao democrdtica das relagies estratégicas entre o Brasil e a UE, que passa
de forma incontornavel pela intensificacao do didlogo entre o Congresso
Nacional e o Parlamento Europeu.

Na visao do Presidente José Sarney’, a conformac¢io de um didlogo
interparlamentar estruturado com a Unido Europeia justifica-se plenamente
em razao dos vinculos politicos, econémicos e sociais que identificam e
aproximam 0s seus povos € que encontram na existéncia de uma fronteira

8  Carta do Presidente do Parlamento Europeu, Deputado Martin Schultz, ao Presidente do
Congtesso Nacional, Senador José Sarney, de 19.10.2012.

9  Entrevista realizada com o Senador José Sarney, Presidente do Senado Federal e ex-Presidente
da Republica, em 7.11.2012.
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fisica, que une o Amapa a Guiana Francesa, exemplo de simbolo material
indissoluvel e vigente dessa relagao. Ainda segundo o entendimento do
Presidente José Sarney, nada melhor do que a dimensao interparlamentar
para fomentar um dialogo mais livre e aberto entre as sociedades e seus
diversos setores, tendo em vista as formalidades que por vezes restringem
o alcance do didlogo entre Governos. O respaldo parlamentar ¢ fonte de
seguranca e legitimidade democratica as decisGes governamentais.

Como visto, e aproveitando o exemplo acima citado, a maior atengao
atribuida as relagbes com o Parlamento Europeu nao deve ser feita,
entretanto, em prejuizo do trabalho efetuado ante a Comissao, mas em
consonancia com os esfor¢os empreendidos em sua esfera, uma vez que
o maior espectro e a crescente complexidade dos temas gestados em
seu ambito, e muitas vezes decorrentes de pressoes do proprio PE, do
Conselho, ou de 6rgaos de apoio, nela encontra estrutura tecnicamente
habilitada a dar seguimento as demandas que lhe sio submetidas ou que
dela espontaneamente se originam.

A Comissao detém o quase monopoélio do poder de iniciativa e que é
a face mais visivel de contato da acido externa brasileira em Bruxelas, nio
tendo sofrido, ao longo desses mais de 60 anos, alteragdes normativas
substanciais que modificassem a natureza para a qual foi concebida, de
brago executivo do Conselho, e que é considerada por muitos como espécie
de embrido de um futuro governo europeu. A Comissao ¢ a for¢a motriz
do processo de construcido normativa e de aprofundamento regulatério
da Uniado.

Ao longo desses anos, a Comissao tem visto a sua area de atuagao
expandir-se, como reflexo do aprofundamento do processo de integracao
de que emerge, e sua estrutura ganhar corpo e vigor, decorrentes da
formagdo de uma tecnocracia europeia, que atinge, hoje, mais de 24 mil
funcionarios diretamente vinculados, distribuidos em suas comissoes,
dire¢Oes-gerais, servigos, agéncias, organismos descentralizados e
representagoes. Essa importante e proficua estrutura, responsavel pela
gestacdo dos atos juridicos, mereceria o acompanhamento, por meio de
um sistema de monitoramento precoce, dos projetos legislativos que
versem sobre temas submetidos ao procedimento de codecisao. Esse
acompanhamento, dedicado as Comissoes relacionadas a temas com
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impacto potencial sobre o Brasil, garantiria tempo adicional para avaliacao
de riscos e orientacdo de rumos para uma eventual reacao.

Esse aumento expressivo de competéncias e de estrutura representa
por si s6 desafio para a atuacao externa brasileira, a cargo da Missao do
Brasil em Bruxelas, e justifica, ademais, maior esforco para a otimiza¢ao
dos recursos humanos disponiveis nos Estados-membros com vistas a
compor apoio aos trabalhos desempenhados em Bruxelas. Para fazer
face a esse desafio, em consonancia com a necessidade de reforco do
acompanhamento das atividades de cunho parlamentar também nos paises
que integram a UE, a criacao de um desk Enropa nas Embaixadas junto aos
Estados-membros poderia ser uma opgao viavel.

Se comparados os quadros de diplomatas e adidos dos paises que
mantém com a Unido Europeia uma relagdo de parceria estratégica, e a
excecdo da India, a lotagio da Missdo do Brasil junta 4 Unido Europeia
apresenta numeros modestos. Enquanto o Brasil possui hoje um corpo
diplomatico acreditado com 13 funcionarios, a China conta com 74, a
Russia com 61, os Estados Unidos com 45, o Japao com 37, o Canada
com 23, 0 México com 21 e a Africa do Sul com 18. Cabe a ressalva de
que as Missoes do México e da Africa do Sul estio igualmente acreditadas
junto a0 Reino da Bélgica. J4 a India conta apenas com 8 diplomatas e sua
representacdo encontra-se também acreditada ante o Reino da Bélgica.
E oportuna a reflexio de que China (7,1%); os Estados Unidos (4,4%);
e a Russia (4,%); sio os maiores exportadores para mercado da Unido
Europeia. O Japio é o sexto, com 1,7%, e o Brasil o nono, com 0,9%".
Chama mais atengdo, entretanto, o fato de o quadro de diplomatas no
periodo de implementacao de Maastricht até os dias atuais ter evoluido de
forma acanhada, flutuando de dez a 13 diplomatas, considerando-se o grau
de complexidade e de profundidade que a integracao europeia alcangou e
o estreitamento que a relagao com o Brasil adquiriu.

Também no que se refere as relagdes com o Conselho de Ministros,
ou simplesmente Conselho, que se organiza e decide em geral observando
composi¢ao de ministros dos paises da Uniao relacionada a matéria em
deliberacio, e em se tratando de casos que exijam gestdes ou intervencoes
para a defesa de interesses nacionais em assuntos relacionados as politicas

10  Elaborado pelo MRE/DPR/DIC - Divisio de Informag¢io Comercial, com base em dados da
UNCTAD/TITC/Trademap. Dados de 2011.
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e acOes internas da Unido (TFUE, Terceira Parte), faz-se necessario
intensificar a articulacao da Missio em Bruxelas com as Embaixadas nos
paises dos Estados-membros, com vistas a se identificar o real alcance de
interesse de cada pais no ambito da negociagao.

Essa articulagao impoe-se ainda mais em razao da previsao de que os
atos derivados de acordos internacionais, mesmo os relacionados a politica
comercial comum, que sao regulados por normas préoprias (TFUE, Quinta
Parte, Titulo II), observam as disposi¢es decisorias do artigo 218, que
estabelece como regra geral, apds a aprovagao do PE, o voto por maioria
qualificada do Conselho. De fato, embora nesses casos as negociacoes
sejam conduzidas pela Comissao, por mandato estabelecido pelo Conselho,
a palavra final, apds a aprovagao do PE, recai sobre os representantes dos
governos. No caso de voto por unanimidade essa avaliagio é mais facil.
No caso de voto por maioria qualificada, exige uma apreciacio bem mais

complexa.

Quanto aos temas do segundo pilar, e considerando a moldura estratégica
de que se reveste a relacdo entre o Brasil e a Uniao Europeia, bem como o
crescente nimero de assuntos que integram a pauta de suas reunioes (cerca
de 30 dialogos), se justificaria, igualmente, o refor¢o estrutural da Missao
do Brasil, e de sua coordenagao e articulagdo com as Embaixadas junto
aos Estados-membros. Esse dominio ganhou com Lisboa maior impeto,
dada a criagdo de uma presidéncia fixa para o Conselho Europeu, do cargo
de Alto Representante para Politica Externa e de Seguranca Comum e
do Servigo Europeu para a A¢io Externa (SEAE). Embora o dominio
do segundo pilar seja marcado por sua dimensao intergovernamental, esses
novos atores consolidam o processo de edificagao estrutural da Unido, ao
ampliarem a composi¢ao de interlocutores mais identificados com uma
visao supranacional da integracio europeia. Exigem, portanto, atencao
especial da Missao, mas também dos Estados-membros, pois, a exemplo
do primeiro pilar, trazem consigo a natureza dual e, por vezes, contraditoria
do projeto de integragdo lancado pelo Tratado da CEE. Ainda que o
processo decisorio seja dominado pelo consenso, ¢ do Conselho Europeu,
seu orgao deliberativo, que emanam os impulsos, principios e orientagoes
a serem seguidos pelo Conselho e pela Comissio. F dos Estados-membros
que procede, em ultima instancia, a orientacao politica dos rumos a serem
seguidos em Bruxelas.
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A PRESENCA EMPRESARIAL BRASILEIRA NA AMERICA
DO SUL: IMPLICACOES PARA A POLITICA EXTERNA

Carlos da Fonseca”

INTRODUCAO

Em 10 de abril de 2007, caminhdes bloquearam o acesso a Embaixada
do Brasil em Buenos Aires, na Calle Cerrito. Os manifestantes, associados
20 sindicato de caminhoneiros e distribuidores de bebidas, mantinham
havia semanas uma disputa com a cervejaria Quilmes. Sem solugao a vista,
decidiram envolver o governo brasileiro, uma vez que a empresa havia
sido comprada um ano antes, com seu lote de problemas trabalhistas,
pela AMBEV. Arrastada para o conflito, a Embaixada em Buenos Aires
terminou mediando, no dia seguinte, reuniao de conciliagdo tripartite,
que congregou empresarios, sindicalistas e funcionarios do ministério
argentino do trabalho.

Quatro anos depois, no dia 14 de agosto, dois mil manifestantes
reuniram-se em frente a Residéncia do Embaixadotr do Brasil em ILa Paz.
Em seus cartazes e palavras de ordem, acusavam o governo brasileiro de
“imperialista” e criticavam o presidente Evo Morales como seu “lacaio”.
A imprensa do dia registrou impropérios de lideres indigenas contra a
“ganancia” da construtora OAS, envolvida na construgao de polémica
rodovia, bem como comentarios de intelectuais locais que, sofisticada mas
imprecisamente, atacavam “a burguesia capitalista de Sio Paulo”, referindo-
-se a empreiteira baiana, comparando-a aos “bandeirantes cagadores de
escravos”, ambos a servi¢o da expansao das fronteiras brasileiras. Em sua
coluna diaria no “Pagina Siete”, Fernando Molina sentenciou, admirado

com a nova geografia dos protestos paceflos, que o “poder atravessara
geog >

*  Carlos da Fonseca ¢ diplomata de carreira. As opiniGes emitidas neste artigo sdo de
responsabilidade do autor, nao refletindo, necessariamente, posi¢coes do Governo brasileiro.
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a Avenida Arce”, passando do numero 2780, onde fica a Embaixada
americana, ao 2739, lar do representante brasileiro.

Em maio de 2012, foi a vez da Embaixada em Santiago, em frente
a qual montaram piquete cerca de 200 manifestantes. Recebidos pelo
Embaixador, deixaram carta-protesto na qual manifestavam sua indignac¢ao
diante “do lobby e das pressoes exercidas pelo governo brasileiro para
possibilitar a instalagao [pela empresa MPX] da Termelétrica de Castilla
(...) no coragao de zona ecoldgica protegida”. O documento exigia da
Embaixada “pronunciamento publico em favor das comunidades afetadas
pelo projeto de Eike Batista (...) de modo a dar sinais concretos que fagam
do Brasil merecedor de ser anfitrido de um evento chave para o destino da
humanidade, como serd a Cipula ambiental da Rio + 20”".

Manifestagoes contrarias ao Brasil ndo sio uma novidade para o
corpo diplomatico brasileiro. Décadas atras, nao era incomum testemunhar
protestos diante de nossas embaixadas a propdsito das violagdes aos direitos
humanos do regime militar. Ocasionalmente, o abrigo concedido a alguma
autoridade em apuros abalou a rotina das missoes brasileiras, como a de
Quito, em abril de 2005, quando do asilo concedido ao presidente deposto
Lucio Gutierrez, ou de novo a de La Paz, que até meados de 2013 abrigou
o Senador de oposi¢ao Roger Pinto. Ja houve, inclusive, protesto acidental
quando, em 2008, manifestantes invadiram a Residéncia oficial na Bolivia
exigindo ser recebidos pelo representante norte-americano que, como
se sabe, vivia do outro lado da rua®. A peculiaridade das manifestacoes
citadas nos paragrafos acima, no entanto, é de que sao recentes, reiteradas,
deliberadas e remetem nao a episédios diplomaticos isolados ou abusos de
um regime politico ja desaparecido, mas a situagao que presumivelmente,
tendera a repetir-se no futuro: a crescente, € por vezes incomoda, expansao

econOmica brasileira na América do Sul.

Esse “transbordamento capitalista” pode, como se viu, gerar
resisténcia, da qual os eventuais protestos sido a expressao mais visivel,
mas nao a unica. Repetem-se na imprensa regional, inclusive na brasileira,
os artigos a criticar a grandiosidade dos planos (“hegemoénicos”) de
integracao fisica e comercial liderados pelo Brasil na regiao, e a voracidade
de suas grandes transnacionais, ocasionalmente envolvidas em projetos de

1 Carta da “Junta de Vecinos de Totoral”, dirigida a0 Embaixador do Brasil no Chile, maio de 2012.
2 Depoimento ao autor do Embaixador Frederico Aratjo, em Santiago, Chile, 27/11/2012.
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origem controversa e impactos socioambientais “devastadores”. Alguns
autores especializaram-se em tais ataques. Na perspectiva dos segmentos
que representam, o extravasamento da economia brasileira na América do
Sul representa inequivocamente uma ameaga.

Para outros autores e atores, tanto publicos como privados, essa
expansao significa, ao contrario, uma oportunidade. H4 um enorme
interesse nos pafses vizinhos em receber empresas, investimentos e
financiamentos brasileiros. A maioria dos governos da regiao procura
atrair essas empresas e investimentos por meio de programas de
incentivo e divulgacdo, alguns dos quais feitos sob medida para o
Brasil’. A entrada dos investimentos privados é vista, na maioria dos
paises, ndo apenas como ocasiao para bons negdcios, mas também como
contribui¢io potencial para o crescimento de suas economias®. A entrada
dos financiamentos publicos, por outro lado, direcionados a apoiar a
participag¢ao de empresas brasileiras em grandes obras de infraestrutura,
pode significar uma das poucas oportunidades para financiar iniciativas
como estradas e hidrelétricas, consideradas essenciais para seus projetos
de desenvolvimento nacional.

O objetivo central do presente artigo, realizado com base em pesquisa
para tese defendida no Curso de Altos Estudos, do Itamaraty, ¢ avaliar
as condi¢cdes em que se deu, nos ultimos anos, a expansao economica €
empresarial brasileira na América do Sul e algumas de suas implicacOes
para a politica externa.

Essa expansao economica é, em boa medida, constitutiva da posi¢ao
de lideran¢a que o Brasil ocupa na regiao. A economia brasileira representa
hoje quase 60% do PIB sul-americano e mais de 80% do produto do
Mercosul. O Brasil tem sido, ademais, o maior emissor e receptor de
investimentos privados na regido nos ultimos anos, com estoque de
investimentos realizados (perfodo 2003-2011) trés vezes superior ao

3 Segundo levantamento da Funcex (2008), haveria grande expectativa na Colombia em relagio a
um aumento do IED brasileiro, que se julga insuficiente. As autoridades publicas colombianas
escolheram o pais como um dos oitos priotitarios para atrair investimentos e turismo, por
meio de seminarios de promogio realizados pelo escritério comercial do Proexport no Brasil
e a Embaixada colombiana em Brasilia. Ver Rios & Iglesias, 2008.

4 Ver, por exemplo, reportagem de capa da revista peruana “Poder”, de setembro de 2011, que,
sob o titulo “La Préxima Invasion Brasilefia”, faz andlise muito positiva das oportunidades que
devera gerar para o pafs a prometida chegada de novos investimentos brasileiros, disponivel
em: <http://www.poder360.com/article_detail. phprid_article=5980>.
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chileno e quase sete vezes maior do que o argentino, paises que ocupam a
segunda e terceira posicao no ranking regional.

Ela é também, potencialmente, uma contribui¢do para o desen-
volvimento dos paises vizinhos. Tanto a literatura especializada como
agéncias internacionais, entre as quais a UNCTAD e a CEPAL, reconhecem
a importancia, para o desenvolvimento de economias receptoras, dos
fluxos de investimento produtivo e de financiamentos realizados por paises
emergentes. Nesse sentido, pode-se dizer, como salientou o Assessor
Especial da Presidéncia, Marco Aurélio Garcia, que as empresas brasileiras
cumpririam a funcdo de “alavancas da presencga internacional do Brasil”,
especialmente na América do Sul, onde exerceriam “papel fundamental
no processo de integracio”, ao fomentar, por meio de investimentos, o
crescimento econdémico dos paises vizinhos’.

A presenca crescente de empresas brasileiras na regidao é também,
por outro lado, motivo de cuidados para o governo brasileiro. Conforme
salientado por ocasido de reuniao de Embaixadores brasileiros na América
do Sul, a presenca empresarial brasileira demanda acompanhamento, uma
vez que, dependendo das circunstancias, poderia provocar reagdes adversas.
Caberia, portanto, ao Itamaraty, fazer ver aos empresarios a importancia
de compreender sensibilidades e idiossincrasias locais, respeitar diferencas
culturais e entender particularismos politicos, como forma de que suas
agoes e decisoes nao sejam mal interpretadas e gerem danos a imagem do
Brasil®.

Episédios negativos envolvendo empresas brasileiras tém-se repetido
nos ultimos anos, gerando situagdes que, NOs casos extremos, afetaram
o relacionamento do pafs com alguns de seus vizinhos sul-americanos.
Exemplo cabal de tal situacdo foi a crise atrelada a expulsao da Construtora
Norberto Odebrecht (CNO) do Equador, em 2008, que resultou no
esfriamento das relacOes bilaterais, com suspensao de financiamentos do
BNDES e de inumeros projetos de cooperagao técnica.

O artigo considera alguns desses casos, pesquisados com base em
entrevistas qualitativas com representantes de transnacionais, informagoes
de embaixadas e artigos da imprensa. O levantamento dos varios aspectos

5 Encontro com empresarios membros do Grupo Brasil em Lima, marco de 2012,

6  II Reunido de Embaixadores do Brasil na América do Sul, Brasilia, abril de 2012 — documento
de apoio.
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desses casos permitiu a elaboracao de esquema que identifica e classifica
alguns dos principais problemas enfrentados por empresas brasileiras na
regiao. Com base nessas variaveis, o artigo apresenta modelo analitico com
representacao grafica que pondera essas principais variaveis.

CONTRIBUICAO DO INVESTIMENTO EXTERNO DIRETO (IED):
A TEORIA

O artigo parte da premissa de que, em circunstancias ideais, a presenga
de capitais e empresas brasileiras em paises da regido é potencialmente
benéfica tanto para o Brasil, como para esses paises. Tal proposi¢cao ampara-
-se na opiniao dominante entre especialistas e agéncias internacionais,
como a UNCTAD e a CEPAL’, que reconhecem a contribuicio dos
fluxos de investimento produtivo para o desenvolvimento tanto das
economias de paises emissores como de receptores. Segundo essa leitura,
multinacionais teriam, respeitadas certas condi¢oes, a capacidade de
fomentar o crescimento econoémico dos pafses onde se instalam, por
meio de investimentos que levem a ganhos de produtividade, criacdo de
empregos, aportes tecnoldgicos, aumento da capacidade exportadora,
etc. Em seus pafses-sede, esse movimento de internacionalizagdo pode
também trazer beneficios, como ganhos de produtividade econdmica;
ganhos em termos de valor agregado a producio nacional; aumento
dos ingressos com exportagoes; melhoria da qualidade dos empregos;
ganhos em termos tecnologicos e em matéria de P&D; e aumento das
entradas de capitais como consequéncia da remessa de lucros de empresas
internacionalizadas (WIR 2000).

A UNCTAD atribui especial importancia aos investimentos Sul-
-Sul, cujas caracteristicas os tornariam mais passiveis de contribuir para
o desenvolvimento das economias receptoras. Entre outros aspectos,
salienta-se que os modelos tecnolégicos de transnacionais emergentes sio
em geral mais semelhantes aos empregados pelos paises receptores, o que
implica maior possibilidade de transmissio e/ou absor¢io tecnoldgica.
Ademais, as transnacionais emergentes dedicam-se comumente a atividades

7 Ver, a respeito o World Investment Report, edi¢des de 1999 (“Foreign Direct Investment and
the Challenge of Development”) e 2006 (“FDI from Developing and Transition Economies:
Implications for Development”). Estatisticas sobre investimento direto de transnacionais
brasileitas estio disponiveis no UNCTADstat. Disponivel em: <http://UNCTADstat.
UNCTAD.org/ReportFolders/reportFolders.aspx>. Ver também CEPAL, 2011 e 2012.
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proporcionalmente mais intensivas em mao de obra, o que permite maior
geragdo de empregos. Finalmente, essas transnacionais tenderiam a investir
mais em operag¢oes de tipo greenfield do que em fusoes e aquisicoes®, o que
teria impacto positivo em termos do aumento da capacidade produtiva
desses pafses.

No entanto, a UNCTAD alerta para uma série de condicionantes e
problemas potenciais associados a presenca de transnacionais emergentes
em paises em desenvolvimento. Entre elas esta o fato de que muitas dessas
empresas dedicam-se a atividades intensivas em recursos naturais, com
elevado impacto socioambiental, o que pode gerar tensoes politico-sociais.
Além disso, a fragilidade dos marcos regulatérios vigentes sobre temas
ambientais e laborais, tanto nos paises emissores como nos receptores,
pode ser fator a agravar tais problemas. Finalmente, transnacionais
emergentes sao frequentemente estatais ou de alguma forma associadas
aos governos de seus pafses-sede, o que pode levantar suspeitas sobre a
existéncia de uma “agenda politica” por tras de sua expansao.

A entidade alerta ainda para a necessidade de que sejam respeitadas
certas condi¢oes, como forma de se obterem os beneficios esperados do
investimento. Entre essas condi¢bes estao a “qualidade do investimento”
e a conjuntura do pafs receptor.

No que se refere a qualidade do investimento, a maioria dos
especialistas na matéria considera que seus critérios de afericio devem
relacionar-se com fatores como integracao produtiva, atividades de P&D
locais, aportes tecnologicos e geragao de capacidade exportadora. Para os
objetivos do presente artigo, adotar-se-a modelo de J. P. Pradhan (20006),
que leva em conta os seguintes critérios: composi¢ao setorial do IED;
participag¢ao local da produgao; aporte tecnologico; orientacao de mercado;
modalidade de entrada do investimento; e geracio de empregos’.

8  Operagdes financeiras entendidas como investimento externo direto podem dar-se pela via
da instalagdo de subsididria ou unidade produtiva nova (o chamado “greenfield investment”),
pela formagao de parceria com empresa do pais no qual se investe (“joint venture”), ou pela
aquisi¢ao ou fusio com empresa estrangeira (“mergers & acquisitions”, também chamadas
operagoes de tipo “brownfield”). Ver, a respeito, Goulart & Vinagre, 1996; Iglesias ¢ Motta
Veiga, 2002; Gouveia, 2010; Gouvéa & Santos, 2004; CNI, 2007; Cyrino & Tanure, 2010;
Cyrino, Barcellos e Oliveira Junior 2010, entre outros.

9 Ver, a respeito, ver Fonseca, 2014, p. 51 (nota 7).
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Quanto a conjuntura do pais receptor, é recomendada pela UNCTAD
a adocdo de politicas publicas e medidas econémicas que permitam nao
apenas atrair volume maior de investimentos, como também maximizar
os beneficios deles extraidos. Como regra geral, a UNCTAD (WIR 2000)
aconselha evitarem-se atitudes de tipo isolacionista ou intervencionistas,
contrarias aos mercados ou que criem instabilidade nas regras do jogo.
Regimes comerciais muito fechados ou com excessiva discricionariedade,
por exemplo, que restrinjam a entrada ou saida de empresas, seus
capitais, equipamentos ou insumos, desestimulam investimentos em
matéria tecnologica e os consequentes ganhos produtivos de empresas
instaladas localmente. Por outro lado, deve-se procurar evitar que um
regime excessivamente aberto e a presenca de transnacionais resultem em
concorréncia insustentavel sobre industrias incipientes locais. No que se
refere aos ganhos em termos produtivos e tecnoldgicos, seria necessario,
segundo a UNCTAD, estabelecer politicas proativas que estimulassem
a transferéncia de tecnologias e aptidoes produtivas e de gestao ao pais
receptor. Um aprofundamento dos vinculos entre a transnacional e
empresas do pafs anfitriao (por exemplo, provedores) tende a acentuar essa
dinamica, que pode também beneficiar-se de politicas que condicionem a
presenca das transnacionais a critérios de conteudo nacional da produgao,
capacitagdo e transferéncia de tecnologias ao pafs receptor; ou ainda
politicas de estimulo ao desenvolvimento, pela transnacional, de atividades
de P&D no pafs receptor.

Em linha com o que prega a UNCTAD, diferentes estudos
académicos'’ associam a atracdo de investimentos produtivos (pot
oposi¢ao aos investimentos especulativos, de curta duragao) a qualidade
e estabilidade das institui¢oes dos paises receptores, mais do que a sua
situagao macroeconoémica. Segundo esses textos, decisoes de investimentos
de longo prazo dependeriam essencialmente de avaliagcGes sobre os custos
de transacdo e os riscos politicos envolvidos. O fato de a mobilidade
do investimento produtivo, diferentemente do especulativo, ser ex-ante
(uma vez realizado, ¢ dificil voltar atrds) tornaria o investidor sensivel ao
risco politico envolvido e, portanto, a estabilidade institucional do pafs
receptor. Investidores em portfolio, ao contrario, tenderiam a tomar

decisoes de investimento baseados em resultados macroeconomicos de

10 Ver, a respeito, Ahlquist, 20006; Jensen, 2003; ¢ Przeworski & Limongi, 1993.
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curto prazo, tendo menor sensibilidade a qualidade das institui¢des dos
paises receptores.

CoNTRIBUICAO DO IED: MEDINDO O APORTE BRASILEIRO

A América do Sul tem sido o /Jocus preferencial para investimentos e
operacoes de multinacionais brasileiras nos ultimos anos. Via de regra, a
escolha da regiao atende a critérios de proximidade geografica e cultural,
mas também a existéncia de acordos comerciais que, desde meados
da década de 1990, estimularam o comércio e os negdcios na regiao.
Levantamento do Banco Central da conta de que a regido concentrou
cerca de 10% do estoque de Investimento Brasileiro Direto (IBD) entre
2001 e 2005, e cerca de 7% entre 2006 e 2010. Esses valores, embora
parecam baixos, sdo significativos, sobretudo se considerado que
correspondem a apenas uma parte dos investimentos realizados na regiao,
de vez que parcela consideravel do IBD ¢ canalizada através de paises
intermediarios ou patafsos fiscais''. Aplicando-se metodologia baseada
no anuncio de investimentos (CINDES 2008), essa proporcao eleva-se
consideravelmente, atingindo picos de 45% em 2003. Parte consideravel
desses investimentos destinou-se a Argentina (cerca de 40%, entre 2003
e 2011), com operacdes crescentemente realizadas em paises do Pacifico
(Chile, Peru e Colombia).

Mais do que as operagoes de IBD, a América do Sul concentra a
maior parte das subsidiarias de empresas brasileiras instaladas no exterior.
Levantamento periédico realizado pela Fundacio Dom Cabral, relativo
ao indice de regionalidade das transnacionais brasileiras, tem revelado
estabilidade na propor¢ao de subsidiarias localizadas na regiao: cerca de
50%, contra pouco mais de 15% na Europa, 14% na Asia e 10% nos
EUA". E possivel arguir que essa concentracio ¢ o corolario do impulso
que, nos ultimos anos, tomou o projeto de integracio regional, que
aproximou politica e economicamente vizinhos que ja foram distantes.

11 O computo das operagbes de IBD pelo Banco Central registra apenas as operagoes
declaradas no Brasil e considera, como destino final dos investimentos, paises frequentemente
intermediarios, escolhidos em razdo de suas legislagdes em matéria fiscal ou da existéncia de
acordos de protecio de investimentos com terceiros paises. Assim, levantamento do BC para
o periodo 2009-12 dé conta de que quatro paises (Austria, Ilhas Cayman, Paises Baixos e Ilhas
Virgens) concentram, em média, 61,85% dos investimentos emitidos por empresas brasileiras.

12 Fundagiao Dom Cabral, Ranking das Transnacionais Brasileiras — 2011.
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Ela nio ¢, no entanto, garantia de uma contribui¢do automatica para o

desenvolvimento econdémico desses paises.

Uma afericio sobre essa contribuicdo deveria, a seguirem-se 0s

critérios expostos neste artigo, sobre os quais se construiram os argumentos

desta pesquisa, levar em conta a qualidade dos investimentos, assim como

a conjuntura dos paises receptores.

QUALIDADE DOS INVESTIMENTOS BRASILEIROS NA
AMERICA DO SUL

A aplicagao do esquema de J.P. Pradhan ao IBD conduz aos seguintes

resultados:

a.

No que se refere a composi¢ao setorial do IBD, ha que se destacar
que parte importante das operacbes de empresas brasileiras
ainda se concentra nos setores primarios, ¢/ou sio intensivas em
recursos naturais, o que prejudicaria essa qualidade®. Dos dez
maiores projetos de investimento anunciados entre 2003 e 2012,
seis enquadram-se nessas categorias. Sio eles: construcio da
termelétrica de Castilla, no Chile!, com investimentos da MPX
de US$ 5 bilhées; exploragao de potassio na Mina Rio Colorado,
na Argentina, com investimento da Vale de US$ 4,1 bilhdes;
compra dos ativos da Esso Chile pela Petrobras, por US$ 3,4
bilh&es; exploraciao da mina de fosfato de Bayovar, no Peru, pela
Vale (US$ 566 milhdes); aquisi¢ao da siderurgica Paz del Rio, na
Colombia, pela Votorantim (US$ 491 milhoes); controle do capital
da Cia Minera Milpo (zinco), no Peru, pela Votorantim (US$ 420
milhdes); aquisicao pela MPX de cinco blocos para exploracao de
carvao na Colombia (US$ 356 milhdes); e ampliagio da mina de
Bayoévar, no Peru, pela Vale (US$ 300 milhoes).

Nao obstante, verifica-se, ao longo dos anos, uma gradual
diversificagao desses investimentos, que migraram para o setor
industrial e de servigos, especialmente em paises como Argentina,
Chile, Uruguai, Peru e Colombia. Exemplos dessa diversificagao

13 Nessa situacdo encontram-se as operagoes de grandes empreiteiras, presentes em quase todos

os paises da regido, mas também da Petrobris, da Vale, da Votorantim, da Camargo Correa
(cimentos), da Braskem, da MPX, etc.

14 O projeto foi embargado, em setembro de 2012, por decisao da Corte Suprema do Chile.
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sao a aquisi¢do, pela Marfrig, da Quinto Cuarto (US$ 850
milhées) e a compra do Banco Patagonia pelo Banco do Brasil
(US$ 480 milhoes), ambas na Argentina. Hoje, operagoes de
investimento nesses setores sao amplamente majoritarias naquele
pais, conforme registra o grafico abaixo.

GRAFICO 1. DISTRIBUICAO SETORIAL DO IBD NA ARGENTINA

(1997-2010)
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Fonte: Elaborag¢ao prépria com dados SECOM Buenos Aires
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No que se refere a intensidade de produgio local, os investimentos
brasileiros concentrados no segmento industrial demonstram
padrio de qualidade mais elevado, uma vez que tém perfil
produtivo e envolvem elevadas taxas de elaboragao e agregacio de
valor no pafs. Entre esses, citam-se os investimentos nos setores
de alimentos, bem como no setor automotriz e de autopegas

(empresas como a Marcopolo).

No tocante ao aporte tecnologico, os investimentos brasileiros
apresentam qualidade relativamente baixa, pois se concentram
em segmentos considerados de baixa intensidade tecnoldgica.
Registra-se, no entanto, contribuicao efetiva em termos de
moderniza¢dao das estruturas produtivas, introducao de cadeias
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de montagem mais modernas e eficientes e melhores técnicas
gerenciais, especialmente nos setores de alimentos e automotivo
(e.g. Friboi-Swift Armour e Marcopolo, na Argentina; Camil no
Uruguai; Gerdau no Chile — lideres na tecnologia de reciclagem
de aco, etc.).

No que tange a orientacio de mercado, a qualidade dos
investimentos brasileiros varia segundo o pafs, sendo bastante
clevada na Argentina, no Uruguai e, mais recentemente, no
Paraguai, onde parte consideravel das empresas radicadas tem
perfil exportador, com operagdes de investimento realizadas com
vistas a uma inser¢cao em novos mercados, inclusive na América

do Sul.

No que concerne a modalidade de entrada, a avaliagao ¢ neutra.
Quase metade do capital investido na Argentina, por exemplo
(2002-2010), tomou a forma de fusdes e aquisicoes”, sem
consequéncias notaveis em termos do aumento da capacidade
produtiva do pais. No entanto, houve parcela razoavel de
investimentos na ampliagdo de negdcios ja existentes, o que
impactou positivamente em termos de emprego.

Finalmente, a gera¢ao de emprego ¢ possivelmente o indicador
mais importante a atestar a qualidade dos investimentos brasileiros,
nos paises onde sua presenca empresarial ¢ significativa. Segundo
a ABECEB, as mais de 100 empresas brasileiras instaladas na
Argentina gerariam numero superior a 30 mil empregos diretos
e indiretos'’, avaliacio que corresponde também as expectativas
brasileiras para os investimentos no Peru, segundo a FIESP". No
Chile, segundo avaliagdo da Embaixada do Brasil, as cerca de 80
empresas brasileiras radicadas gerariam mais de 10 mil empregos.
No Equador, segundo levantamento recente da Embaixada em

15

16

17

31% do IBD deu-se na modalidade greenfield, 14% em ampliagdes e 55% em fusdes e aquisi¢oes,
segundo o CINDES (VER CINDES 2008).

Entrevista com Dante Sica, 26/07/2012. Segundo Azeredo (2010), a geracdo de empregos
por empresas brasileiras foi especialmente importante no auge da crise de 2001-2002, que
causou desemprego em massa no pafs.

Disponivel em: <http://www.fiesp.com.br/noticias/empresas-brasileiras-investirao-mais-de-
us-7-bilhoes-no-peru/>.
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Quito, as trés principais empregadoras brasileiras (Odebrecht,
Vicunha e Synergy E&P) gerariam um total de mais de 11 mil
empregos'®.

TIRANDO PROVEITO DOS INVESTIMENTOS BRASILEIROS:
“CONJUNTURA INSTITUCIONAL” NOS PAISES RECEPTORES

A fim de avaliar a qualidade da “conjuntura institucional” de paises da
regido receptores do IBD, e assim estimar a contribui¢do potencial desses
fluxos de investimento, pode-se lancar mao de uma variedade de critérios,
parametros ou indicadores. Alguns deles sao empregados por entidades
internacionais e empresas de avaliagao de risco e, por isso mesmo, devem
ser tomados com o devido cuidado, pelo que trazem de vieses embutidos
relacionados a defesa de determinados modelos de desenvolvimento. Ainda
assim, na medida em que oferecem indices quantitativos que permitem
comparagoes entre diferentes economias, apresentam um grau minimo de
objetividade que justifica o seu aproveitamento no presente artigo.

Outros fatores, de natureza mais subjetiva, como a intensidade do
“nacionalismo econdémico” em paises da regido, ou ainda os niveis de
intervencionismo, arbitrariedade burocritica’”, conflitividade social e
instabilidade politica, sio menos passiveis de quantificagdo. Estudos
recentes de académicos como Bengoa (2007), Rossi (2009), Molina (2011),
Calderon (2012), Gaitan (2012) e Liberman (2012) tém procurado avaliar
algumas dessas variaveis, geralmente de maneira nao quantitativa.

18 Nio ha nimeros relativos ao Uruguai e a Colémbia. Nos outros pafses da regido, a presenca
empresatial brasileira ainda ¢ residual, ndo tendo impacto significativo em termos de geragio
de empregos.

19 Em abril de 2012, Estados Unidos, Uniao Europeia e Japio, entre outros paises, entraram com
processo arbitral contra a Argentina na OMC, pela adoc¢io de medidas protecionistas. Segundo
a imprensa local, “Los demandantes consideraron que es poco transparente el manejo del
comercio exterior que en su momento puso en marcha el ex secretario de Comercio Interior,
Guillermo Moreno, cuando reemplazé el régimen de licencias no automaticas por el de las
declaraciones juradas anticipadas de importacion (DJAI). Especificamente, los gobiernos
critican que el gobierno argentino no informa los motivos por los cuales observa algunos
formularios y demora su aprobacién. Creen que el régimen es arbitrario y perjudica al
comercio exterior porque muchos productos no pueden ingresar al mercado argentino”. Em
agosto de 2014, a OMC emitiu sentenca condenando a Argentina. Vet, a respeito: <http://
www.infobae.com/2014/08/22/1589435-1a-omc-fallo-contra-la-argentina-violar-normas-
comercio-internacional>.

206



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

As duas tabelas abaixo resumem algumas das variaveis quantitativas
relacionadas a qualidade institucional e a0 ambiente de negécios de paises
da regiao. A primeira reune indicadores da Transparéncia Internacional
(Corruption Perception Index), Banco Mundial (Worldwide Governance
Indicators), International Finance Corporation (relatério Doing Business)
e World Economic Forum (Global Competitiveness Index). O segundo
reproduz indicadores de risco-pais da JP Morgan (2007-12).

TABELA 1. INDICADORES SOBRE AMBIENTE DE NEGOCIOS E
QUALIDADE DAS INSTITUICOES

Pais Corruption | Doing Business Global Worldwide
(2012) Perception Report Competitiveness | Governance
Index Index Indicators
(média geral)*
Chile 22° (sobre 183) 39°/183 33° (sobre 144) 1,2
Uruguai 25° 90° 74° 0,79
Brasil 73° 126° 48° 0,08
Peru 80° 41° 61° -0,29
Col6émbia 80° 42° 69° -0,35
Argentina 100° 113° 94° -0,36
Bolivia 118° 153° 104° -0,64
Paraguai 154° 102° 116° -0,76
Equador 120° 130° 86° -0,92
Venezuela 172° 177° 126° -1,37

*A variagdo da nota se da entre -2,5 ¢ +2,5.

Fonte: Elaboragao propria com dados do Banco Mundial, Transparéncia Internacional e IFC.

TaBELA 2. INDICADOR DE Risco EMBI+ (JP MORGAN)

Pais 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Argentina 327 871 1174 696 701 1051
Brasil 182 293 300 209 195 179
Chile 103 216 206 131 140 146
Colémbia 163 301 320 194 166 137
Equador 661 1398 2016 954 819 791
Peru 141 276 282 179 194 145
Uruguai 200 417 412 219 200 158
Venezuela 352 877 1254 1107 1213 1001

Fonte: Elaboragao prépria com dados da JP Morgan.

207



ANO [ * NUMERO 1 ¢ 1° SEMESTRE 2015

Os estudos citados sobre fatores nio quantificaveis, por sua vez,
especialmente os de Bengoa, Molina e Calderon”, apontam para uma
ascensao de movimentos étnico-ecologicos e do que Molina chama de
“patriotismo geologico”, especialmente nos paises andinos, em paralelo
a (e possivelmente como causa de) um aumento absoluto do numero de
conflitos sociais, muitos dos quais associados as atividades de multinacionais,
entre as quais as brasileiras®’. Os estudos de caso apresentados a seguir
abordarao alguns desses episodios, entre eles os envolvendo a construtora
OAS na Bolivia; a Petrobras no Equador; a MPX no Chile; a Vale na
Argentina; e o consércio EGASUR (OAS, Furnas e Eletrobras) no Peru.

Em paralelo, em paises como Argentina e Venezuela, aumentaram
de forma exponencial o intervencionismo e a discricionariedade em
matéria econoémica. Medidas como as Declaragdes Juradas Antecipadas
de Importagao, a politica do “uno por uno”, os controles de precos e
as restricoes a operagoes de cambio estdo entre as mais citadas tanto
por alguns dos autores referidos acima como por representantes de
multinacionais brasileiras, conforme se vera nos estudos de caso a seguir.

ESTUDOS DE CASO

Para a elaboragao da pesquisa, foram considerados 17 episddios
envolvendo empresas brasileiras que enfrentaram alguma dificuldade nos
paises em que se radicaram. Desses, 14 serao considerados a seguir.

20 O estudo de Calderén (2012), realizado para o PNUD, revela uma tendéncia conflitiva maior
nos pafses andinos, com uma média de 174 conflitos no periodo estudado (outubro de
2009-setembro de 2010), seguida dos paises do Cone Sul, com uma média de 137 conflitos.
Em termos individuais, a Bolivia seria o pafs com maior nimero de conflitos (261), seguida
por Peru (244), Argentina, (205), Equador (173), Brasil (161), Uruguai (132), Paraguai (115),
Venezuela (101), Colémbia (93) e Chile (70). Quando se avalia a intensidade dos conflitos por
pafs, observa-se que Chile e Venezuela sao os de maior radicalizacao, seguidos por Bolivia,
Uruguai, Argentina, Equador, Paraguai, Brasil e Peru (p. 140).

21 Alguns dos confrontos mais recentes envolveram: na Colémbia, a comunidade Uwa e
a Occidental Petroleum, e a comunidade Embera Katio e a empresa Urra; no Equador,
comunidades indigenas da regido oriental e as empresas Arco e Texaco, por exploragio
petrolifera considerada contaminante; no Peru, as comunidades Ashuar e Achoa contra as
mesmas Texaco e Arco; no Chile, a comunidade Pehuenche contra a estatal ENDESA, pelo
projeto de construgao de hidrelétrica no rio Bio-Bio; no Paraguai, o povo Mbya Guarani
contra o Estado pela construgio da hidrelétrica de Yacireta; e na Argentina, a comunidade
mapuche Katripayin contra a YPF na regido de Neuquén. Sobre esse tema, ver os relatdrios
do International Work Group for Indigenous Affairs (disponiveis em: <www.iwgia.org>).
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ARGENTINA: “DESENSILLAR HASTA QUE ACLARE”

Conforme amplamente registrado pela imprensa, a Argentina tem
enfrentado, nos dltimos anos, dificuldades crescentes no campo econémico
e financeiro, decorrentes de problemas internos como inflacio alta,
subsidios setoriais, expansao monetaria, alto custo dos beneficios sociais e
falta de investimento; bem como, no plano externo, pelo custo crescente
das importacoes de energia, o vencimento de compromissos da divida
externa e as dificuldades de acesso a fontes externas de financiamento.

Essas dificuldades agravaram-se a partir do final de 2011, levando
o governo argentino a aumentar o nivel de intervencionismo e
discricionariedade na aplicagao de medidas econdmicas, acentuando
tendéncia que ja marcava a gestdao de Néstor Kirchner e o primeiro
mandato de Cristina Kirchner, como assinalado, por exemplo, por Rossi
(2009), Gaitan (2012) e Liberman (2012).

Nos ultimos anos, o governo vem controlando o preco de uma série
de produtos considerados estratégicos, sobretudo nos setores de energia,
alimentos e material de construcao, de maneira a frear a alta da inflacio
(“politicas de precios cuidados”). A essas medidas foram somadas, a partir
do final de 2011, uma série de restri¢oes e entraves as importagdes € a
compra de dolares®, justificadas pela necessidade de geracio de superavit
da balanga comercial e de pagamentos de pelo menos US$ 10 bilhdes,
indispensavel para fazer frente aos compromissos financeiros externos, a
vencer em 2012, bem como a necessidade de importar energia®.

Foi assim adotada ampla gama de restri¢ces, que incluem, além das
licengas nao-automaticas ja vigentes em anos anteriores, a necessidade de
emissao de Declaracao Jurada Antecipada de Importacao (DJAI), além da
imposi¢ao informal de medidas como a regra do chamado “uno por uno”,
pela qual empresas que realizem operacdes de importagao sao obrigadas a
exportar valor equivalente a essas operagoes. As empresas que nao possam

22 O jornal Valor Econdémico anunciava, em 21/12/2012, a adogio pelo governo argentino da 24*
medida cambial restritiva, desde outubro de 2011, pela qual “as empresas instaladas na Argentina
terdo que obter uma autorizac¢ao especial do governo para pagar juros de dividas contraidas no
exterior ou enviar dividendos as suas casas matrizes, a partir de 1° de fevereiro de 2013”. Ver:
<www.valor.com.br/internacional /2948580 /argentina-lanca-mais-uma-medida-de-controle-
cambial>.

23 A conta energia do pais, que chegou a ser superavitiria em US$ 6 bilhdes, no comeco da
década passada, atingiu, em 2012, déficit de igual valor.
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exportar sao levadas a negociar “convénios” com firmas exportadoras,
mediante participagdo percentual em suas operagoes de exportagao.

Essas crescentes dificuldades tém levado muitas empresas brasileiras
a rever seus planos no pafs, optando por, como disse uma vez Peron,
“desensillar hasta que aclare”. Segundo a FIESP, por exemplo, houve
contra¢ao de 61% no fluxo de investimentos brasileiros na Argentina, entre
janeiro e setembro de 2012, quando comparado com o mesmo periodo
de 2011%. Empresas como a Coopershoes, Alpargatas, Petrobras, ALL,
Camargo Correa (Loma Negra), JBS e Vale®, entre outras, enfrentaram
problemas que resultaram na decisao de adiar novos investimentos,
interromper a produg¢ao no paifs, diminuir ou mesmo encerrar as atividades
na Argentina. Trés dos casos estudados dao exemplo das dificuldades

enfrentadas e suas consequéncias.

Em 2002, ao adquirir o controle acionario da Pérez Companc, a
Petrobras tinha como objetivo tornar-se a segunda maior petroleira da
Argentina. A Petrobras Energia S.A (PESA), conformada com a compra
da empresa argentina, chegou a possuir warket share de 13% nos segmentos
produgao, refino e distribuicao, com cerca de 700 postos de gasolina, e
ocupou a quarta posicao entre empresas do ramo (atras da YPE, Shell
e Esso). Durante anos, como parte de sua estratégia de marketing, a
empresa patrocinou o River Plate, um dos mais importantes times de
futebol do pais. As dificuldades enfrentadas a partir do governo de Néstor
Kirchner, que incluiram o congelamento do preco da gasolina e pressoes
politicas para investimentos no pais* e a venda de ativos adquiridos junto
com a Pérez Companc (especialmente a distribuidora Transener) levaram

24 A expressio, de origem rural, cujo significado seria “esperar o momento oportuno” foi usada
por Perén na década de 1960, quando perguntado, durante o exilio na Espanha, quais eram
seus planos politicos para o futuro.

25 Entrevista com Carlos Cavalcanti, Diretor do Departamento de Infraestrutura da FIESP, em
28/9/2012.

26 Sobre problemas com empresas brasileiras, ver: <http://www]l.folha.uol.com.br/
mercado/2014/02/1418027-lucro-da-all-cai-mais-de-94-em-2013.shtml>; <http://www.
clatin.com/opinion/Emprtesatios-argentinos-brasilenos-Moreno_0_694130644.html>
e <http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-191185-2012-04-05.html>.  Sobre
medidas econdémicas do governo argentino, ver: <www.valor.com.br/internacional/2948580/
argentina-lanca-mais-uma-medida-de-controle-cambial>.

27 Entre eles, a duplicagio do Gasoduto do Sul, bem como em jazidas situadas em Neuquén.
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a Petrobras a rever seus planos®. Nos dltimos anos, a PESA desfez-se
de parte substancial de seus ativos, incluindo postos de distribuicao, de
maneira a tornar rentavel sua presenga no pais. O mwarket share da empresa
caiu para apenas 6%, fatia que poderd diminuir no futuro, de maneira
a, segundo Carlos Alberto da Costa, gerente-Geral da PESA em 2012,
“garantir mais equilibrio na cadeia producio-refino-distribuicio® e, com

isso, maior rentabilidade”.

O depoimento de Juan Roza, diretor de assuntos institucionais
da Loma Negra (2012), vai na mesma diregao. Segundo ele, a empresa,
controlada pela Camargo Correa, enfrentaria dificuldades crescentes em
razao do controle do pre¢o do cimento, que, entre 2009 e 2012, subiu a
uma média de 11% ao ano, contra uma inflagao real anual, que condiciona
os custos da empresa (energia, salarios), de mais de 20%. Isso fez com que
os lucros da empresa, que produz cerca de 11 milhdes de toneladas de
cimento por ano (market share de 45%), diminuissem de forma sistematica
nos ultimos anos. Essas dificuldades aumentaram apds 2012, em razao das
medidas restritivas impostas a importa¢ao de insumos e maquinarios, bem
como a compra de dolares. Diante disso, a empresa decidiu, em meados
de 2012, adiar sine die investimento de US$ 250 milh&es, anunciado em
agosto do ano anterior, para constru¢iao de nova fabrica de cimento, na
provincia de San Juan’.

O episédio envolvendo a Vale se assemelha aos dois anteriores. Em
janeiro de 2009, a mineradora adquiriu da Rio Tinto a mina de potassio
“Rio Colorado”
Neuquén. O empreendimento, que ja contava com a oposi¢ao de grupos

, situada na fronteira entre as provincias de Mendoza e
ambientalistas, em razao de seu uso abundante de agua, enfrentou as
maiores agruras quando da negociacao da “Acta Acuerdo” com a provincia
de Mendoza, a quem cabia emitir licenga ambiental de exploragao.
A negociacio do documento, que se deu em pleno periodo eleitoral,
envolveu dezenas de atores politicos e sociais, entre sindicatos e grémios

28  Ver Azeredo, 2010, p. 103-105.

29  No comeco de 2011, a PESA vende u a refinaria de San Lorenzo e 363 de seus quase 700
postos de gasolina para o grupo argentino Indalo, controlador da petroleira “Oil”.

30 Depoimento ao autor em 26/7/2012.

31 A empresa ja possui 6 fabricas de cimento no pafs. Roza estima que o lucro por tonelada de
cimento produzido caiu cerca de 40% desde que a Camargo Correa comprou a Loma Negra
(2005). Entrevista ao autor em julho de 2012.
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empresariais, que exigiam quotas de “participagao local” de até 75% no
consorcio liderado pela Vale. As dificuldades da negociagao, realizadas em
periodo politicamente sensivel, levaram a interdi¢ao do projeto por quase
um més, somente revogada apds decisao da Vale de pagamento de “aporte
voluntario” ao governo™. Outras dificuldades se seguiriam, incluindo
negociagdes com o governo central sobre construgao de ferrovia e saida de
ddlares para compra de equipamentos. Segundo Sebastian Parigi, diretor
de assuntos institucionais da Vale Argentina, a falta de familiaridade dos
executivos da empresa em relacio as “complexidades” da politica local
teria dificultado essas tratativas, levando a empresa a perder tempo e
oportunidades. Em abril de 2013, a Vale anunciou a suspensio do projeto™.
No ultimo ano e meio, tem tentado vendé-lo.

BoLivia: “CRONICA DE UMA CRISE ANUNCIADA”

As relagoes recentes entre Brasil e Bolivia sio marcadas por um
histérico de investidas empresariais brasileiras frustradas, que incluem nao
apenas a Petrobras, envolvida em conhecido episédio de nacionalizagao
de ativos em 2006, como também a EBX, que teve projeto de siderurgica
em Puerto Suarez embargado no mesmo ano, e trés das quatro maiores

construtoras nacionais.

O caso das empreiteiras é paradigmatico, pois envolve problemas
que parecem repetir-se no tempo, independentemente das circunstancias
econdmicas e dos governos de turno. Tanto a Andrade Gutierrez, nos
anos 1990, como a Queiroz Galvao, uma década depois, e a OAS, em data
ainda mais recente, empreenderam projetos de construgoes viarias que
terminaram em litigios envolvendo acusagoes relativas a fragilidade dos
projetos originais das obras, a suspensiao do pagamento de contrapartidas
financeiras locais, a execugao de fiangas bancarias pelo governo boliviano
e a eventual saida da empresa do pais, realizada de forma voluntaria

32 A legislagio argentina em matéria de mineragio dd as provincias prerrogativa sobre o uso
de royalties oriundos de projetos mineiros. A emissao de licencas ambientais também ¢é feito
pelas provincias, que geralmente cobram “aportes voluntarios” das empresas, calculados
como porcentagens da produgao. No caso do projeto Potassio Rio Colorado, a Vale negociou
com o governo de Mendoza um aporte de cerca de US$ 12 milhdes, a ser usado em obras de
infraestrutura locais.

33 Disponivel em: <http://exame.abtil.com.bt/negocios/noticias/vale-fecha-acordo-com-argentina-
para-sair-de-rio-colorado>.
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ou ocasionalmente forcada, com ameagas de processos contra seus
representantes. O fato de algumas das obras em pauta terem financiamento
do Brasil (BNDES-Exim e BB-PROEX) terminou por envolver o governo
brasileiro.

No caso estudado™, o da rodovia San Ignacio de Moxos-Villa Tunati,
somaram-se a esses elementos outros fatores de natureza interna boliviana,
como a insurgéncia de populacoes indigenas residentes do TIPNIS?,
potencialmente afetadas pela construcao da estrada; as dificuldades do
governo boliviano de negociar acordo politico que permitisse a emissao
de licenca ambiental para o trecho correspondente ao Parque (trecho 2 da
estrada); e acusagoes de superfaturamento, que levaram a pedido do Senado
boliviano para investigacio pela Controladoria Geral da Republica™.
O impasse gerado pela oposi¢ao das populacoes indigenas do TIPNIS
fez com que a obra fosse iniciada no primeiro trecho (Cochabamba) sem
petspectiva de solu¢io para o trecho 2 (TIPNIS)”, o que era condi¢ao para
a concessio do financiamento negociado com o BNDES. O consequente
atraso na concessao do financiamento brasileiro prejudicou a OAS, que
atrasou o cronograma das obras, gerando por sua vez reacao de La Paz,
que deixou de pagar as contrapartidas locais. O litigio gerado culminou
com a execug¢ao das fiancas bancarias pelo governo boliviano e a decisao da
empreiteira de deixar o pafs, com prejuizos por ela contabilizados de mais

34 O estudo de caso deu-se com base em entrevistas com os Embaixadores Frederico César
de Aradjo e Marcel Biato, além de Ricardo Martins, diretor da empresa. Foram consultados
também de artigos de imprensa e documentos da embaixada em La Paz. Sobre o caso, ha uma
infinidade de artigos disponiveis. Os dois principais diarios da Bolivia, La Razén e Pigina
Siete, fizeram acompanhamento da crise. Ver, especialmente, artigos entre fevereiro e margo
de 2009 (suspeitas de superfaturamento); e entre junho e setembro de 2011 (inicio das obras e
manifestagdes populares).

35 Territério Indigena e Parque Nacional Isiboro Sécure.

36 O contrato com a OAS previa valor total da obra de U$ 415 milhGes, o que significava custo
por quilémetro de mais de U$ 1 milhao. Chamou a atencio da imprensa e de parlamentares da
oposi¢do o fato de que orcamento apresentado na mesma época para duas rodovias do projeto
“Hacia el Norte” previsse custo por quilometro de U$ 590 mil. Essa discrepancia foi objeto
de varios artigos no jornal L.a Razén. Entre as alternativas consideradas, havia a de um tragado
que contornasse o Parque.

37 Entre as alternativas consideradas, havia a de um tracado que contornasse o Parque.

38 O financiamento acordado era de US$ 332 milhGes, com as seguintes condigdes: juros LIBOR
de 60 meses com spread de 1% ao ano mais percentual necessario para cobrir o custo do SCE
- prazo de pagamento de 15 anos.
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de U$ 200 milhGes”. Ao longo de toda a crise, o fato de a empreiteira a
realizar as obras e o financiamento das mesmas serem de origem brasileira
foi combustivel a alimentar todo tipo de especulagbes e ataques contra
os “designios hegemoénicos” do Brasil, a quem, supostamente, interessava
a construcao da estrada como forma de facilitar a “expropria¢ao” das
riquezas bolivianas®.

Os incidentes envolvendo, anos antes, a Andrade Gutierrez e a
Queiroz Galvao foram em tudo similares ao da OAS, excecdo feita a
questdo do financiamento, que nao levantou maiores indignagdes por
parte dos movimentos sociais bolivianos. No primeiro caso, o estopim da
crise foi a necessidade de abrir tunel ndo previsto no projeto e orgamento
originais da obra, elaborada pelo Servicio Nacional de Caminos,
antecessora da Agencia Boliviana de Carreteras (ABC). No segundo
caso, o litigio originou-se na decisdo, supostamente imposta pela ABC,
de utilizar pavimenta¢do cimenticia e nao asfaltica em trecho da rodovia
situado a 4 mil metros de altura — cobertura essa que rachou, devido a

variacdo climatica observada na regiao.

CHILE: “Davi E GOLIAS”

Em dezembro de 2008, a MPX apresentou estudo de impacto
ambiental para projeto de construgao de termelétrica na regiao norte do
Chile (termelétrica de Castilla). Autoridades da regiao de Atacama, que
inicialmente classificaram o projeto como “contaminante”, rebaixaram
essa classificacao, em 2010, para “molesto”, o que permitia a empresa dar
continuidade a empreitada. O litigio suscitado por esse rebaixamento levou
aempresa a enfrentar a oposic¢ao sistematica de grupos de moradores locais,
bem como de ONGs como a “Atacama sin Carbon”. Mobilizacdo em
nivel nacional ecoou a resisténcia dos irredutiveis moradores de Totoral*!,
enquanto a empresa batalhava na esfera juridica para manter a autorizagao
de lancar o projeto, que consumiria U§ 5 bilhoes em investimentos e geraria
2100 MW de poténcia (a maior unidade de geracao no pais). Em meados

39  Entrevista com Ricardo Martins, diretor da OAS na Bolivia, dezembro de 2011.

40 Entrevista com o Embaixador Frederico César de Aradjo (11/2012). Ver também a respeito o
noticidrio dos jornais Pagina Siete e La Razon, especialmente nos meses de agosto e setembro
de 2011.

41 Ver: <http://www.revistasomos.cl/2012/08/gente-de-totoral-vs-termoelectrica-castilla-las-
raices-de-nuestro-pueblo-no-estan-a-la-venta/> e <http://www.clpuelche.cl/?p=3151>.
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de 2012, a Suprema Corte do Chile publicou sentengca, originada em agao
das comunidades afetadas, mantendo a classificacio “contaminante” do
projeto, o que obrigava a MPX a refazer seus estudos de impacto ambiental
e reiniciar o processo de licenciamento da termelétrica, com prejuizo de
ao menos U$ 50 mihoes. Avaliando a posteriori o ocorrido, o gerente-
-geral da MPX Chile, Pedro Litzek, reconheceu que um dos maiores
erros da empresa teria sido o de decidir pela construcao da termelétrica,
a maior do palfs, antes mesmo de a empresa inaugurar uma diretoria de
responsabilidade social em Santiago e uma filial na cidade de Copiapo,
centro administrativo da regiao potencialmente afetada pelo projeto®.

EQUADORZ SUSPENSAO DE DIREITOS E EXPULSAO DE EMPRESA

O episodio envolvendo a expulsio da Construtora Norberto
Odebrecht (CNO) do Equador, em outubro de 2008, esta entre os
mais conhecidos e os que maiores consequéncias tiveram do ponto de
vista diplomatico. O incidente, que culminou com decreto presidencial
ordenando a expulsdo®, teve por origem falhas verificadas na hidrelétrica,
em junho de 2008. A CNO, responsavel pelo consércio construtor,
imputou os problemas a erros no projeto original, elaborado pela
Hidropastaza, empresa controlada pelo Estado. A polémica desenrolou-
-se a partir dai, com uma série de acusagoes, ataques e recuos de lado a
lado. Em setembro, o governo equatoriano deu ultimato a empresa para
que acatasse suas exigéncias, entre as quais o pagamento de indenizacoes
(fundo fiduciario) e do conserto na hidrelétrica. Como pano de fundo da
disputa, desenrolava-se campanha para aprovagiao de nova Constituigao,
o que se deu no final de setembro daquele ano. A expulsio da empresa,
seguida de questionamento arbitral sobre financiamento de U$ 243
milhées, concedido pelo BNDES, levaram a virtual ruptura das relagoes
entre o Equador e o Brasil. Embaixadores foram chamados a consultas,
projetos de cooperagio foram congelados, visitas foram canceladas. No
final de 2010, dois anos depois do incidente, laudo arbitral da Camara

42 Pedro Litzek, Gerente-Geral da MPX no Chile. Depoimento ao autor em 18/6/2012.

43 Decreto n° 1348, de 03 de outubro de 2008. Ver, a respeito, <http://economia.uol.com.bt/
ultnot/2008/10/09/ult35u63120.jhtm> e <http://internacional.estadao.com.br/noticias/
geral brasil-reage-a-quito-e-chama-embaixador,281668>.
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de Comércio Internacional de Paris deu ganho de causa ao BNDES no
processo relativo ao financiamento.

PERU: SOBERANIA ENERGETICA E RESISTENCIA ECOLOGICA

O episddio envolvendo o consércio EGASUR (Eletrobras, OAS e
Furnas) e a constru¢ao da hidrelétrica de Ifambari mobilizou a opiniao
publica ¢ os movimentos sociais peruanos, levando a situagao de
impasse que perdura até os dias de hoje. A concessao para construcao
de hidrelétrica, na regiao de Madre de Diés (Amazonia peruana) data
de 2008, e insere-se em projeto mais ambicioso de edificagdo de 5
hidrelétricas, com capacidade somada de cerca de 7 GW. O projeto
tinha como base plano originado no Ministério de Energia peruano e
contava com apoio do governo local, que firmou com o Brasil Acordo de
Integracio Energética (junho/2010) pelo qual se acertava a participacao
brasileira na constru¢ao e gestdao das usinas, bem como a venda para o
Brasil, em quantidades fixas e por periodo de 30 anos, dos excedentes
nao utilizados da energia gerada. A resisténcia provocada pelos impactos
ambientais da hidrelétrica e a percep¢ao de que o acordo espoliava o Peru
de seus recursos naturais produziu exposicio negativa na midia local*
e mobilizagio dos movimentos sociais, especialmente na regiao de Cuzco
e Puno. No final de 2011, empresas brasileiras interessadas nos demais 4
projetos de hidrelétricas previstas no Acordo de Integracdo Energética
(Odebrecht, Engevix e Andrade Gutierrez) anunciaram desisténcia dos
mesmos, diante da pressao politica e dos reiterados protestos ocorridos®.
A EGASUR, concessionaria de Ifiambari, j4 havendo investido em
benfeitorias e na elaboracdo de estudos de factibilidade e de impactos,
manteve seu projeto e chegou a contratar os servicos de empresas de
seguranca e inteligéncia, de maneira a proteger seus interesses e mapear as
resisténcias 2 obra*. A renovacgio da concessio, deixada por Alan Garcia

44 Disponivel em: <http://www.diariolaptimerapetru.com/online/columnistas/intercambio-
desigual-entre-brasil-y-per_52886.html e http://wwwlarepublica.pe/02-05-2011/critican-
vender-energia-brasil-0>.

45 Ver, a respeito, <http://peru2l.pe/2011/11/30/economia/proyectos-hidroelectricos-
tiesgo-2001186,  http://peru2l.pe/2011/12/09/economia/protestas-ponen-riesgo-proyectos-
hasta-us16000-millones-2002480> ¢ <http://elcomercio.pe/peru/1332910/noticia-ashaninkas-
rechazan-proyecto-que-inundara-sus-tierras>.

46 Disponivel em: <http://peru2l.pe/2012/02/16/impresa/brasil-aun-piensa-construir-
inambari-2012055>.
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a critério de seu sucessor na presidéncia, Ollanta Humala, esbarrou ainda
em dificuldades para cumprimento das exigéncias da lei de consultas a
populacoes originarias, resultante da ratificacao pelo Peru da Convencao
169 da OITY, além de nio contar com o mesmo apoio de um presidente
que ganhara as elei¢des com projeto de cunho nacionalista e que temia ver

reproduzirem-se durante seu mandato tragédias como a do “Baguazo™*.

O episédio envolvendo a EGASUR guarda semelhancas com
dois outros casos relacionados com a Vale no Peru (mina de Bayévar)
e a Petrobras no Equador. No primeiro, a construgao de gasoduto que
atravessaria a bafa de Sechura, na regiao de Piura, e que teria a Vale como
principal beneficiada, resultou em protestos e na depredaciao do escritério
da empresa da cidade de Sechura, em margo de 2012. No segundo caso, a
exploragao pela petrolifera do Bloco n® 31, localizado no Parque Nacional
Yasuni, declarado Reserva da Bioesfera pela UNESCO e ocupada por
grupos indigenas em isolamento, gerou intensos protestos por parte de
movimentos sociais, ambientalistas e grupos indigenas®.

URUGUAT: RESISTINDO A “BRASIL-DEPENDENCIA”

A presenca de empresas brasileiras no Uruguai, embora nio
represente  volumes de IED consideraveis, assume propor¢oes
importantes para a escala local, gerando situag¢oes de desconforto diante
do que segmentos empresariais e da imprensa local classificam como uma
“Brasil-dependéncia”. Sentimento analogo foi suscitado na Argentina
quando da aquisi¢ao, no inicio da década de 2000, de empresas-simbolo

47 O Congresso peruano internalizou a Convengao 169 em 2011, por meio da Ley del Derecho
a la Consulta Previa (n® 29785), mas somente a regulamentou em 2012.

48 Um dos piores conflitos sociais ocorrido no Peru teve lugar em junho de 2009, quando 23
policiais e 9 civis morreram em enfrentamentos na regiao de Bagua, na Amazonia peruana.
O episddio, conhecido como “Baguazo”, que resultou na demissio de todo o gabinete do
entdo Presidente do Conselho de Ministros peruano, Yehude Simon, foi a culminagio de
uma escalada de manifestagdes indigenas contra a aprovagio, pelo Congresso, de normas
necessarias para a implementagao do TLC Peru-EUA, entre as quais o Decreto Legislativo
1090, que dispunha sobre as condi¢bes para venda de dreas florestais amazonicas para
madeireiras, e 0 1015, que flexibilizava os requisitos para venda de terras comunais nas regies
amazonicas e altiplanicas.

49 Concessao de licenga ambiental havia sido outorgada em 2007. Em 2010, a empresa negociou
a cessdo da drea, na qual ja havia investido U$ 200 milhées. Em 2012, decidiu suspender
suas atividades no paifs. Ver, a respeito, Galarza & Villavicencio 2007, Leroy & Malerba 2005,
p. 21-54 ¢ Instituto Rosa Luxemburgo 2009, p. 27-75.
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do capitalismo argentino, como a Pérez-Companc (pela Petrobras),
a Quilmes (pela AMBEV) e a Loma Negra (pela Camargo Correa).
A época, cunhou-se a expressio “invasion brasilefia”, que ocupou espago
de destaque na midia, em artigos muitas vezes incitados pela propria Union
Industrial Argentina, ressentida com a entrada de transnacionais brasileiras
atraidas pelo barateamento dos ativos das argentinas, provocado pela crise
de 2001/02°.

No caso uruguaio, a presenca empresarial brasileira avolumou-se a
partir de 2004, com a compra, pela Petrobras, de 55% da Conecta S.A.,
que detinha exclusividade na distribuicio de gas no interior do pais; do
controle acionario (66%) das a¢oes da distribuidora de gas encanado na
capital (Montevideo Gas); além da aquisi¢cao dos ativos da Companhia
Shell no Uruguai (22% da distribui¢ao de combustiveis no Uruguai). No
segmento de carnes, seis dos mais importantes frigorificos uruguaios
foram adquiridos pelos grupos Matfrig e JBS/Bertin. Em conjunto,
essas empresas respondiam, em meados de 2010, por cerca da metade do
abate e das exportagoes de carnes do pafs. Ao mesmo tempo, a AMBEV
adquiriu o controle, diretamente ou por meio da Quilmes, de 95% do
mercado uruguaio de cerveja e mais de 80% das exportagdes uruguaias de
malte. Finalmente, no segmento arrozeiro, o Grupo Camil comprou, em
meados de 2007, a SAMAN, maior produtora e exportadora de arroz do
Uruguai. Junto com a “Arrozal 337, outra empresa de capital brasileiro, as
duas transnacionais respondiam, em 2008, por 53% das vendas externas
do produto.

Essa importante presenca de capitais brasileiros gerou forte
campanha na imprensa e em setores politicos contra a chamada “Brasil-
-dependencia”, conceito que vem sendo usado também para referir-
se a posi¢ao, considerada submissa, do Uruguai ao Brasil em relacido as
negociacoes do MERCOSUL?"

50 Depoimento de Cecilia Martin, diretora do Departamento de Comércio Exterior da UIA,
25/7/2012.

51 Sobte a questdo da “invasion brasilefia” na Argentina, ver, entre outros, <http://wwwlanacion.
com.ar/417369-tras-la-compra-de-quilmes-y-perez-companc-brasil-se-ha-convertido-en-el-
mayort-inversor-en-la-atgentina>,-<http:/ /www.ipsnews.net/ 2008 /06 / argentina-the-brazilian-
investment-invasion/> e <http://www.thedailybeast.com/newsweek/2005/02/28 /brazil-s-
corporate-raiders.html>. Sobre a questio da “Brasil-dependencia” no Uruguai, ver: <www.clpais.
com.uy/Suple/Agropecuatio/07/09/26/agrope_304907.aspH#> ¢ <www.clpais.com.uy/090924/
pecono-443915/actualidad/ el-capital-brasileno-pesa-cada-vez-mas-en-la-economia-local />.
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CONCLUSOES

Como dito anteriormente, este artigo parte da premissa de que
a presenca empresarial brasileira na América do Sul e os aportes em
investimentos e financiamentos que ela traz sio positivos para os
paises vizinhos. Hsse pressuposto esta em linha com enunciados de
entidades como a UNCTAD e a CEPAL, bem como com resultados
de pesquisas académicas sobre a matéria. Estabelecer saldo mais exato
dessa contribui¢do, no entanto, é exercicio de dificil realizagao, pois
remete a gama consideravel de fatores, entre os quais aspectos relativos
aos investimentos e financiamentos e condigdes politico-econémicas
prevalentes nos paises receptores. Ademais, quando se introduzem nessa
equagao as implicagoes para a politica externa brasileira, deve-se levar em
conta também a imagem das empresas brasileiras nos pafses vizinhos, bem
como a qualidade de suas relagdes com os governos locais. Como se viu
acima, episédios negativos envolvendo algumas transnacionais levaram,
em alguns casos, a crises de natureza diplomatica.

Um esbog¢o de resposta deve considerar, assim: (1) a qualidade do
IBD; (2) a conjuntura do pafs receptor; (3) o destino e a natureza dos
financiamentos concedidos; e (4) as principais dificuldades enfrentadas
por transnacionais brasileiras na regido, tendo como base os estudos de
caso realizados. Essa resposta esta longe de esgotar a questao e poderia
enriquecer-se com pesquisas mais aprofundadas nos diferentes pafses,
as quais deveriam considerar, além dos fatores pesquisados, elementos
adicionais como o histérico de relagdes com o Brasil e a imagem de que o
pafs goza localmente™.

1. Sobre o saldo qualitativo do IBD, pode-se dizer, levando-se
em conta a classificagao de Pradhan, que é ambivalente. Pelo
lado positivo estariam a geragdo de empregos, a intensidade
de producio local dos investimentos no segmento industrial e
a orlentacao de mercado, dado o perfil exportador de algumas
subsidiarias do segmento industrial. Pelo lado negativo, o principal
problema permanece sendo a concentragdao de investimentos em

52 Ha uma caréncia de estudos sistematicos sobre o tema. Pesquisa conduzida por Trevisan
et. al. em seis pafses (2012) revelou imagem geralmente positiva do Brasil no noticiario regional,
com a excegdo de noticias relativas a algumas das crises envolvendo empresas brasileiras,
mencionadas acima.
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atividades intensivas em recursos naturais com elevados impactos
socioambientais (incluindo-se empreiteiras). Adicionalmente, a
modalidade de entrada predominante é a de fusdes e aquisi¢oes
(de menor qualidade) e o aporte tecnolégico ainda é pequeno —
exceto no que se refere a técnicas de gerenciamento e gestao.

2. No que se refere a qualidade das institui¢oes e ao ambiente de
negocios, parte consideravel do IBD encontra-se concentrado
em paises considerados menos preparados para extrair
beneficios do IED (segundo critérios da UNCTAD), dadas
as dificuldades cambiais e fiscais atuais, bem como o elevado
grau de intervencionismo economico. Essa situacdo explicaria,
em alguma medida, tendéncia de migracio de investimentos
brasileiros que, segundo o CINDES, passaram a realizar-se, com
crescente frequéncia, em paises como Peru, Chile e Colémbia™.

3. Da mesma forma, constata-se que os financiamentos concedidos
a empresas brasileiras para empreendimentos em pafses da regiao
encontram-se concentrados em paises com risco soberano mais
elevado e/ou pior ambiente de negécios (segundo critérios de
ageéncias internacionais). Paises com maior risco soberano recebem
volumes proporcionalmente mais elevados de financiamento,
quando comparados aos investimentos produtivos. Pafses com
menor risco soberano recebem volumes proporcionalmente mais
elevados de investimentos™.

4. No que se refere aos estudos de caso apresentados, a analise
detalhada dos incidentes permite identificar um conjunto de
variaveis explicativas das dificuldades enfrentadas por empresas

53
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Segundo o CINDES, apesar da concentracio na Argentina, a trajetéria do IBD indica a
consolidacio de uma tendéncia a diversificacio do destino dos investimentos na regifo, com
fluxos crescentes direcionados a paises com atrativos econémicos e institucionais, estabilidade
politica e macroeconémica, como Chile, Colombia e Peru. “Em contraposicao, paises com
maior instabilidade institucional, como a Bolivia, o Equador e a Venezuela, praticamente nio
receberam projetos dos investidores brasileiros” (Iglesias & Costa, 2012, p. 16).

Argentina e Paraguai representam duas excegbes a regra. No caso da Argentina, isso se
explica em funcdo dos estoques de investimentos acumulados, sobretudo, na primeira
metade da década de 2000. No caso do Paraguai, normas locais dificultam a obtencao de
financiamentos cursados no Convénio de Créditos Reciprocos da ALADI, mecanismo
utilizado corriqueiramente pelo BNDES para concessao de créditos na regiao. Ver Fonseca

2014, p. 57.
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instaladas em paises da regiao e, em alguns casos, do agravamento
desses problemas, que assumem a forma de crises politicas,
envolvendo os governos do pais-sede (Brasil) e do pais-anfitriao™.
Essas principais variaveis sao:

Concentragao do IBD: a presenca de investimentos brasileiros
excessivamente concentrados em segmentos da economia de
paises receptores pode gerar resisténcia, na medida em que
provoque sentimento de ameaga a soberania econémica do pafs.
Casos como os identificados no Uruguai (Camil, Friboi, Bertin e
Petrobras), mas também na Argentina, quando da aquisi¢ao de
empresas emblematicas do capitalismo local (Pérez Companc,
Loma Negra e Quilmes) remetem a essa situagao. No caso do
Uruguai, o discurso contra a “Brasil-dependéncia” persiste e
aumenta 2 medida que a capacidade exportadora do pais passa a
ser controlada crescentemente por empresas brasileiras. No caso
argentino, as diatribes contra a “invasao” brasileira tiveram vida
mais curta.

Qualidade do IBD: hia uma relaciao direta entre a resisténcia
a operagdes de IED em paises receptores ¢ a qualidade desse
IED. A UNCTAD identifica o problema no WIR 2006, ao
salientar que empreendimentos intensivos em recursos naturais
sao geralmente mais associados a conflitos sociais do que aqueles
vinculados ao segmento industrial e de servigos. Da mesma
forma, a CEPAL avalia que a preferéncia brasileira por investir
em operagoes de tipo brownfield poderia alimentar tendéncia
a uma maior conflitividade em relacdo a presenca empresarial
do pafs na América do Sul. A entidade tem realizado estudos
que comprovam uma maior incidéncia de conflitos e tensoes
de cunho laboral associados a operagdes de aquisicio ou fusao,
quando comparado as operagdes de tipo greenfield. A Comissao
explica essa situagao em razao das decises de redugao de pessoal
e/ou fechamento de unidades que geralmente acompanham

55

Essas situacoes podem ser classificadas dentro de 5 padroes diferentes: Falhas institucionais
no pafs receptor; Exploragio de recursos naturais e oposicio dos movimentos sociais;
Deterioragio do ambiente de negdcios; Resisténcia a concentragio setorial do IBD e; Falta de
experiéncia/preparo dos executivos. Ver, a respeito Fonseca, 2014, p. 61.
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operagdes de F&A. Os casos envolvendo a Vale (Peru),
Petrobras (Equador), OAS (Peru e Bolivia) e MPX (Chile), entre
outros, encaixam-se nessa categoria.

Ambiente institucional: problema presente em varios conflitos
envolvendo empresas brasileiras. Pode estar relacionado a caréncia de
marco regulatério sobre temas como meio ambiente e consultas as
populagdes originarias, como no caso da crise com a OAS na Bolivia,
que padeceu de uma maior clareza na legislagao sobre consultas as
populagoes afetadas (moradoras do TIPNIS); ou ainda no caso da
EGASUR, no Peru, que sofreu com o mesmo problema (a época, a
falta de regulamentagao da “Ley del Derecho a la Consulta Previa”).
Pode também estar associado a falhas na elaboracio de projetos
originais (de autoria de agéncias locais) de grandes obras executadas
por empresas brasileiras, como no caso da Odebrecht no Equador
e das empreiteiras na Bolivia. Pode, finalmente, ter relacio com
circunstancias que afetem o ambiente de negocios em paises com
presencga de investimentos produtivos brasileiros, como mostra o
caso de varias transnacionais brasileiras na Argentina.

Movimentos sociais/indigenas: a ascensio de movimentos
“étnico-ecologicos” e de um discurso marcado pelo “nacionalismo
geoldgico” pode ser complicador adicional a afetar as operagoes
de empresas brasileiras na regido, especialmente nos paises
andinos, onde Bengoa (2007) e Zaffaroni (2012) identificam nao
apenas uma tendéncia a politizacio dos grupos indigenas, mas
também ao surgimento de um processo de “constitucionalizagao
dos direitos da natureza”, por meio de figuras juridicas como
o conceito de “Buen Vivir”, considerado preceito ético e
fundamento legal para a elaboragao de politicas publicas em
paises como Bolivia e Equador. Problemas como os enfrentados
pela Petrobras no Equador e a propria OAS na Bolivia foram
direta ou indiretamente afetados por essa tendéncia.

Conflitividade: a presenca de altos indices de conflitividade social
pode somar-se a outros fatores para tornar ainda mais complexa

56 Respectivamente Secretario-Executivo Adjunto e Chefe da Unidade de Investimentos e
Estratégias Empresariais — entrevista ao autor em Santiago, Chile, 27/11/2012.
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a situagao de transnacionais envolvidas em empreendimentos
que padecam de outros problemas.

Impacto socioambiental: a participacao de empresas brasileiras
em empreendimentos que se poderia classificar como “projetos
de grande escala”, segundo definicao de Lins Ribeiro (2008),
pode acarretar, como se viu no caso das empreiteiras, da MPX,
da EGASUR e da Vale (Bayovar), problemas de gravidade
consideravel, que tendem a se agravar na medida em que pesem
outros fatores (conflitividade, movimentos indigenas, ambiente
institucional, etc.)

Presenga de financiamento brasileiro: a presenca de
financiamentos brasileiros nas atividades de transnacionais
brasileiras ndo representa em si fator a explicar problemas
enfrentados. Ela pode, no entanto, como no caso da Odebrecht
(Equador) e OAS (Bolivia), ampliar o escopo de um eventual
conflito, a0 envolver o governo brasileiro, acusado de cumplicidade
com planos de “expropriacio” das riquezas nacionais bolivianas
ou de ameaga a soberania econémica no estabelecimento de
condi¢bes de financiamento abusivas para o Equador™.

Comportamento da empresa/preparo dos executivos: um
ultimo fator a pesar em alguns dos casos estudados foi a falta de
preparo ou experieéncia dos executivos, o que levou suas subsidiarias
a tomar decisoes equivocadas ou a nao saber identificar e proteger-
-se de determinadas idiossincrasias de natureza social ou politica.
Casos como o da MPX no Chile ¢ da Vale na Argentina sao
exemplos dessa situagao.

57

58

que formam a quintesséncia dos chamados ‘projetos de desenvolvimento

“Grandes projetos de infraestrutura, como canais, ferrovias, represas e outras grandes obras

35

, € que teriam

como caracteristicas principais o gigantismo, o isolamento e o cariter temporario; o volume de
capitais financeiros envolvidos e o consequente endividamento da entidade que contraiu esse
financiamento; o envolvimento de instituicoes poderosas, como organiza¢des governamentais
e multilaterais, bancos e corporagdes industriais; a magnitude dos potenciais impactos
socioambientais, tanto sobre territérios como populages (deslocamentos e reassentamentos)
(2008, p. 112).

Ver: <http:/ /www.auditotiadeuda.org.ec/images/stories/documentos/informe_final_CAIC.
pdf>, p. 105-121.
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ESTABELECENDO UM MODELO ANALITICO

Tendo como base as entrevistas qualitativas realizadas com os
diferentes atores envolvidos nos casos estudados, foi possivel, a partir da
identificacdo de ocorréncia das diferentes variaveis explicativas, formular
um modelo analitico que ponderasse, ainda que sem precisao matematica,
a importancia relativa de cada fator. A partir desse levantamento e das
matrizes de dados elaboradas, ¢ possivel construir as duas figuras abaixo.
A primeira alinha, em colunas separadas, os diferentes casos e seus fatores
explicativos, relacionando uns e outros por meio de tracos. A segunda
consiste em sociograma realizado com o programa de analise de redes
Ucinet, que estabelece mapeamento visual das relagoes entre fatores
ponderados, destacando os de maior ocorréncia (centralidade)®.

F1GURA 1. RELAGAO ENTRE VARIAVEIS EXPLICATIVAS
E CASOS ESTUDADOS

Casos variaveis casos

Concentragdo do IBDE

Friboi .
. . Camil
Uruguai Qualidade do IBDE .
Uruguai
Petrobras Ambiente institucional
. Loma Negra
Argentina .
Movimentos indigenas Argentina

OAS Bolivia - .
Impactos socioambientais

OAS Peru

X

Odebrecht Conflitividade

Equador MPX Chile
Financiamento do Brasil |

Petrobras Comportamento da Vale Argentina

Equador empresa/ Preparo dos

executivos

59 O programa pondera matematicamente o peso das variaveis e de suas diferentes conexoes

je s

produzindo grafico em que as varidveis com maior niimero de ocorréncias e maior quantidade

de conexdes (maior “centralidade”) situam-se no centro do sociograma, representadas por

s

figuras de maior tamanho. Varidveis com menor nimero de ocorréncias e/ou conexdes

(periféricas), ao contrario, situam-se as margens do sociograma, representadas por figuras de
menor tamanho.
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FIGURA 2. SOCIOGRAMA DAS RELACOES ENTRE VARIAVEIS
EXPLICATIVAS E CASOS ESTUDADOS

Variaveis explicativas [l Casos estudados [ ]

Financiamento do Brasil

Petrobras Equador

Movimentos Indigenas

Loma Negra Argentina

N

Ambiente institucional

Camil Uruguai

Concentragdio IBDE

Friboi Uruguai

Petrobras Argentina

Vale Argentina

#MPX Chile

Impactos sécioambientais

Fonte: Elaboragdo prépria.

Da leitura das duas figuras, extrai-se que determinadas variaveis,
como ambiente institucional, comportamento das empresas, conflitividade
e impactos socioambientais, tiveram maior ocorréncia nos diferentes
casos estudados, constituindo, assim, os problemas mais frequentemente
encontrados pelas empresas, de acordo com a pesquisa realizada. Por outro
lado, a0 se considerarem os casos isoladamente, percebe-se que aqueles com
maior incidéncia de variaveis explicativas ocorreram em paises andinos,
como Bolivia, Equador e Peru. Essa constatagdo ¢ consistente com o
fato de que alguns dentre esses paises apresentam ambientes de negdcios
considerados menos favoraveis (Banco Mundial, World Economic
Forum, etc.), e de que todos contam com elevado indice de conflitividade,
frequentemente associado a ascensao de movimentos de cunho étnico-
-ecologico, conforme as conclusoes de Bengoa (2007), Zatfaroni (2012) e
Molina (2010).
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Em seu conjunto, a pesquisa apresentada resumidamente no
presente artigo aponta, mais do que solugdes aos problemas expostos, a
necessidade de se aprofundar uma reflexao, tanto de ambito académico
como diplomatico, sobre os diferentes aspectos relacionados a crescente
presenca de empresas brasileiras no mundo e, em particular, na América
do Sul, regido na qual essa projecao empresarial podera ter as maiores
consequéncias politicas.
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O Brasil no Conselho de Seguranca da ONU
(2010-2011)

Brazil in the United Nations Security Council
(2010-2011)

Organizadores:

Maria Luiza Ribeiro 1iotti

Regina Maria Cordeiro Dunlop
Leonardo Luis Gorgulho N. Fernandes

O livro registra diversos aspectos da atua¢ao do Brasil durante
seu mais recente mandato no Conselho de Seguranga das Nacgoes
Unidas. Retne os discursos pronunciados pelo Brasil sobre os temas
mais relevantes tratados pelo CSNU no periodo, antecedidos de textos
introdutérios que contextualizam a questao, expdem a visdo brasileira e
fornecem informacao essencial para o entendimento do tratamento dado
ao assunto. Relaciona, por fim, as decisoes adotadas pelo CSNU ao longo
do biénio sobre cada um dos temas.

E uma contribuicio a0 estudo da politica externa brasileira
contemporanea ¢ um testemunho do trabalho da diplomacia nacional
em questoes centrais para a estabilidade e a paz mundiais, ingredientes
essenciais para a consecu¢ao das mais altas aspiracOes brasileiras de
desenvolvimento, prosperidade, justica social e amizade com todos os

povos.

(Lexto extraido da Apresentagio do livro, de Maria Luiza Ribeiro Viotti)
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A Aplicacao dos Atos de Organizacoes
Internacionais no Ordenamento Juridico
Brasileiro

Daniela Arruda Benjamin

FUNOAGAD ALCXANDR OF GUSHAO

As Organizagdes Internacionais tém assumido crescente papel de
regulacao do sistema internacional, mediante a adog¢ao, em seu ambito, de
um conjunto cada vez mais amplo de regras e principios. Essas normas
incidem nao apenas sobre o funcionamento do sistema internacional, mas
também sobre os ordenamentos juridicos de seus Estados-membros. Cada
vez mais, os atos emanados de organismos internacionais tém impacto
significativo sobre a formulac¢ao de politicas publicas e a elaboracido de
normas juridicas internas.

O livro de Daniela Arruda Benjamin apresenta o panorama da agao
normativa das Organiza¢oes Internacionais, discutindo seu alcance, e
examina a pratica brasileira — quadro legal e jurisprudéncia — na aplicagao
interna dos atos emanados de tais organismos. Com vistas a promogao de
maior seguranca juridica, transparéncia e agilidade na aplicacgao, o trabalho
discute a importancia de uma regulamentacio adequada do tema no Brasil
e retne os elementos para possivel iniciativa legislativa nesse sentido.
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A América do Sul no Discurso Diplomatico
Brasileiro

Liuis Clandio Villafarie G. Santos

Com este livro, os estudiosos em relacoes internacionais e, além deles,
os que se interessam pela construcao da identidade brasileira, tém muito
a ganhar. A escolha do tema amplia e renova as formas tradicionais de
pensar o Brasil nas Américas. Luis Claudio Villafafie mostra, com clareza

e competéncia, como se constroi um espago de atuagao diplomatica.

A geografia ¢ um dado, fixo; assim, a questdo é a narrativa que dela
se extrai. Nesse sentido, mostra, como passo preliminar do seu estudo,
como se desenvolve no plano conceitual, a comegar ainda no século
XIX, a criacado de uma determinada ideia de América Latina ¢ como o
conceito ganha autonomia. Mostra que sé se pode falar na consolidagao
do conceito de América Latina apos a Segunda Guerra Mundial, em
especial coma fundagao da Comissio Economica para a América Latina
e Caribe (Cepal). Chegando ao presente, e voltando-se para o quadro das
relagOes internacionais, mostra que a incorpora¢ao da América do Sul ao
eixo do discurso (e a¢ao) da diplomacia brasileira nasce em parte como
contraponto as propostas americanas de uma area de livre-comércio para
o continente, a Alca.

A histéria conceitual se fazao lado da historia diplomatica, nio a explica
totalmente, mas é indispensavel para entender as opg¢oes, alternativas e
variantes dos atores, a comecar pelos presidentes e chanceleres. Ao leitor,
se revela, com clareza, a maneira como surge e como se desenvolve a ideia
de América do Sul, assim como as possibilidades de seu emprego politico.
Circunstancias modelam a criagdo da ideia que, uma vez introduzida no
discurso diplomatico, passa a ser ela mesma uma circunstancia que delimita
a propria atividade diplomatica.

(Texto extraido do Preficio do livro, de Gelson Fonseca Jr.)
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Crise e Reforma da Unesco — Reflexdes sobre a
Promocao do Poder Brando do Brasil no Plano
Multilateral

Nilo Dytz Filho

Nilo Dytz nos proporciona uma visio de conjunto do campo de
atuacdo da Unesco desde sua criacio até o momento atual de revisio
e consolidagao de sua area de alcance, a luz das profundas mudancas
no cenario internacional e da importante crise financeira que limita
profundamente sua capacidade de agao.

Ao mesmo tempo, sustenta que a identificacao dos valores defendidos
pela Unesco com a visao positiva da sociedade brasileira no imaginario
mundial — uma sociedade multicultural e multiétnica em permanente
harmonia — proporcionam ao Brasil um diferencial de poder branco a ser
explorado na busca pela ampliagio da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento.

O livro proporciona completa analise sobre a visao estratégica de
ampliagao do envolvimento do Brasil com a Unesco de modo a posicionar
adequadamente o Pais diante da reforma e da crise da Organizagao.
Salientando o pioneirismo do Brasil no desenvolvimento de novos
conceitos para a valorizagao e promogao da diversidade cultural, demonstra
como o pafs tem sido ator imprescindivel nos movimentos que buscam
incrementar o didlogo intercultural e o estabelecimento de uma cultura da

paz

(Texto extraido da Apresentacao do livro, de Maria Ianra da Rocha)
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Il Conferéncia da Paz — Haia 1907

t niérence A Lr =
7 : A correspondéncia Telegrafica entre o Bardo do

Rio Branco e Rui Barbosa

II Conferéncia da Paz
Ha 1907

womnne | CHDD/FUNAG

A publica¢do da série de telegramas entre Rio Branco e Rui Barbosa
durante a Segunda Conferéncia de Paz de Haia de 1907 constitui alto
servico a politica externa brasileira e a cultura nacional. A Conferéncia
teve como principal assunto o debate de proposta-surpresa dos Estados
Unidos, com o apoio da Alemanha e do Reino Unido, de criar uma Corte
Internacional de Justica composta por juizes permanentes nomeados por
oito a nove poténcias (Estados Unidos e paises europeus) e os restantes
sete ou oito postos pelas demais nagdes, em carater rotativo. Contra tal
iniciativa, o Brasil e demais pafses das América Latina, acompanhados por
alguns Estados europeus e asiaticos, se insurgiram.

O que se tem em maos, neste livro, nao ¢ uma série de documentos
solenes e estaticos, mas sim um conjunto de cenas, quadro a quadro, de
um verdadeiro filme de agao, que poderia ser intitulado “A estreia do Brasil
no mundo”, ou “Igualdade se conquista”, ou “As duas aguias de Haia”.

(Texto extraido do Preficio do livro, de Carlos Henrigue Cardim)
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Limites Exteriores da Plataforma Continental
do Brasil conforme o Direito do Mar

Christiano Savio Barros Figueiroa

O livro examina o processo de definicio dos limites exteriores da
plataforma continental do Brasil de acordo com o regime estabelecido na
Convengao das Nagoes Unidas sobre o Direito do Mar (UNCLOS). Nesse
processo, o Governo Brasileiro busca afirmar direitos soberanos sobre os
recursos de espago maritimo de, pelo menos, cerca de 960 mil km?.

A titulo de comparagao, a area reivindicada pelo Brasil além das 200M
corresponde a mais de 10% da superficie terrestre do pafs e a uma area
maior que a area terrestre da Venezuela ou que os estados de Sao Paulo e

de toda a regiao Sul.

O Brasil foio segundo pais no mundo e o primeiro em desenvolvimento
a apresentar 2 Comissio de Limites da Plataforma Continental (CLPC)
proposta de bordo exterior de sua plataforma continental além das
200M, em maio de 2004. O interesse na definicio dos limites exteriores
da plataforma continental deriva do extenso litoral do nosso pais e das
caracteristicas do nosso relevo submarino.

O livro analisa a evolugdo do regime da plataforma continental
antes da UNCLOS, examinando a posicao brasileira sobre a plataforma
continental, as iniciativas internas para o mapeamento de seus limites
e recursos e, em especial, a acdo do pals no procedimento de exame e
recomendacées da CLPC sobre a proposta brasileira de bordo exterior
além das 200M. Sao ainda tratadas as iniciativas de cooperagao relacionadas
a experiéncia acumulada pelo Brasil no levantamento dos limites de sua
plataforma e no procedimento com a CPLC, nos quais o Pafs teve atuacao
pioneira.

(Lexto extraido da Introdugdo do livro)

236



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

VI BRICS Academic Forum

Organizadores:
Renato Coelho Banmann das Neves
Tamara Gregol de Farias

Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul compartilham interesses
relacionados ao desenvolvimento de nossos povos e a visao de uma ordem
internacional mais justa e inclusiva que possa avangar nesses objetivos
comuns. Para tanto, ¢ ainda necessario ultrapassar a distancia geografica
e cultural entre nossos paises. Devido a importancia dada ao BRICS pela
politica externa brasileira, devemos promover e expandir trocas mutuas
e conhecimento, assim como devemos projetar nossos valores, ideias e
percepgdes na cena internacional.

O Férum Académico esta se tornando crescentemente relevante nao
apenas para a sociedade civil, mas também dentro dos governos envolvidos,
a fim de aprofundar a discussdo sobre a promoc¢ao e a facilitagao da
parceria e da cooperagao entre nossos paises.

Os artigos deste livro orientam-se pelo objetivo comum de fornecer
analises e percepcoes como resultado de debates e iniciativas de pesquisa
sobre assuntos de interesse especifico para o desenvolvimento dos
membros do BRICS e a melhoria de suas sociedades e sobre o papel do
BRICS na governanga global.

Sem duvida, esses artigos serao de grande utilidade no aprofundamento
daavaliagao de topicos de interesses comuns para diferentes paises. Eles tém
também o mérito de proporcionar aos leitores de relagdes internacionais
algo a mais como base para suas opinioes quando pesquisarem o BRICS e
seus objetivos, necessidades e aspiragdes coletivas.

(Texto extraido da Apresentagio do livro, de Sérgio Eduardo Moreira Lima)
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