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A Fundacao Konrad
Adenauer e sua missao

A Fundagdo Konrad Adenauer (KAS) € uma fundagdo politica alemag,
independente e sem fins lucrativos. Atuamos com base nos valores da Unido
Democrata-Crista (CDU), partido politico alemdo. Presentes no Brasil desde
1969, nossos interesses especificos sdo a consolidagdo da Democracia, o
fomento da unificagdo europeia, a intensificacao das rela¢des transatlanticas e a
cooperagdo na politica em prol do desenvolvimento. Apoiados nas nossas

representa¢des em mais de 100 paises, dedicamo-nos a melhoria das condi¢des

do entorno politico e fomentamos o dialogo com a Alemanha.




A KAS desenvolve diversos projetos,
em quatro areas tematicas:

EDUCACAO
POLITICA

Apoiamos e oferecemos cursos de educacdo politica para diversos perfis de participantes,
incluindo o publico em geral interessado em politica, eventos direcionados a membros de
partidos politicos e também realizamos seminarios com enfoque no empoderamento feminino.
Capacitamos jovens interessados em participacdo politica, pois acreditamos que a democracia
requer renovagao continua.

ESTADO DE DIREITO E
POLITICAS PUBLICAS

O Estado de Direito, a Democracia e os Direitos Humanos sdo valores universais que fazem parte
da missao da KAS no mundo. No Brasil, esses valores universais sdo fundamentais para que o
pais continue caminhando na trilha do desenvolvimento, da dignidade humana e da formulagdo
de Politicas Publicas que gerem impactos positivos para o futuro.

DESCENTRALIZACAO E
SUSTENTABILIDADE

A formacdo continuada de funcionarios das administracdes municipais fortalece destarte a
descentralizacdo e, no longo prazo, a confianca na democracia brasileira. Além disso, €
importante que as cidades se tornem agentes transformadores na prevencdo e adaptacao as
mudancas climaticas.

RELACOES
INTERNACIONAIS

Apoiamos o didlogo do Brasil com a regido e o mundo, pois acreditamos que somente 0
intercambio e a cooperacao permitem assegurar a paz e solucionar desafios globais.

Envie um e-mail com seu nome para ter acesso a contetudos exclusivos:

ﬂg@@@kasbrasil
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A Klabin é uma empresa brasileira com mais

~ de 120 anos, movida pela criacao de solu¢des cada

vez mais sustentaveis. Evoluimos, crescemos e nos

' reinventamos, acompanhando de perto as mudancas

globais. Somos a maior produtora e exportadora
de papéis para embalagens e embalagens de
papel do pais. Atuamos de ponta a ponta, desde
o reflorestamento até o dia a dia das pessoas, com

0 proposito de inspirar as escolhas do consumidor,

entregando produtos de base florestal de usos
multiplos, renovaveis, reciclaveis e biodegradaveis.
Toda a gestao da Companhia esta orientada para

o Desenvolvimento Sustentavel, buscando crescimento
integrado e responsavel, que une rentabilidade,
desenvolvimento social e compromisso ambiental.
Sabemos, por experiéncia, que produzir € preservar.

E preservar é pensar no amanha.

O AMANHA ‘
SE RENOVA. Klabin

Puma do Parque
Ecologico Klabin.
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HA MAIS DE 120 ANOS

Investindo
“ Brasil

A Brookfield é uma gestora global de ativos alternativos
com US$ 650 bilhdes em ativos sob gestdo e presenca em

mais de 30 paises.

No Brasil, temos mais de R$ 125 bilhdes em investimentos
em setores que formam a espinha dorsal da economia,
como infraestrutura, energia renovavel, investimentos
imobiliarios e private equity. Nossa profunda experiéncia
operacional nos permite gerar fluxos de caixa sustentaveis,
agregar valor aos nossos investimentos e gerar retornos

consistentes a longo prazo.

Saiba mais em Brookfield.com
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EDITORIAL

As Relacoes Internacionais e
o Brasil no Mundo: debate e
reconstrucao

José Pio Borges
Hussein Kalout

atuacao do Centro Brasileiro de Relacoes Internacionais (CEBRI) tem sido

fundamentada na edificacao de um espago de exceléncia para debater os

grandes temas que demarcam o campo das Relagoes Internacionais e o
papel do Brasil no mundo. Ao se colocar como uma robusta caixa de ressonancia
no fomento ao debate qualificado acerca dos temas globais, o espirito da institui¢ao
buscou atrair os mais variados setores da sociedade para engaja-los na construcao
de uma plataforma de ideias e solugoes capazes de responder aos difusos anseios da
populacdo e do pais.

Os constantes desafios que se interiorizam no ambito da ordem internacional
vém modulando a forma como governos, empresas, sociedade civil e centros de
pensamento estdo se relacionando. Em um mundo cada vez mais multifacetado, o
monopodlio da politica externa ja nao cabe mais como instrumento de competéncia
exclusiva de entidades governamentais, seja em seu aspecto de formulagdao ou em
aspecto decisorio. A transformacao das cadeias econdmicas, a crescente complexi-
dade das rivalidades geopoliticas e a imprescindibilidade da tecnologia ao mundo

José Pio Borges "> ¢ Presidente do Conselho Curador do Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais
(CEBRI) ¢ ex-Presidente do BNDES.

Hussein Kalout " ¢ Editor-Chefe da CEBRI-Revista, Conselheiro Internacional do CEBRI, Professor de
Relagies Internacionais e Pesquisador na Unwersidade Harvard. Fot Secretdrio Especial de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Repiblica.
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moderno elevaram a importancia dos setores ndo governamentais no ambito dos
debates nacionais e internacionais e ainda como atores legitimos na construcao de
politicas publicas indispensaveis para a sociedade. Os temas estruturais inseridos na
agenda das Relagoes Internacionais da atualidade como, por exemplo, as mudancas
climaticas, a transi¢ao energética, a saude publica, a seguranca humana e a inova-
cao tecnologica, ascenderam a partir do esforco de multiplos setores fora do espec-
tro estatal, alterando a topologia de temas classicos precipuos das politicas exteriores
dos paises.

Tais transformacoes tém colocado nas grandes democracias do mundo o locus
de pensamento e de fomento ao debate no epicentro das discussdes governamentais.
Essas discussoes sao também meios instrumentais necessarios no aporte de ideias
e caminhos na construcao de politicas internacionais focadas em identificar riscos
e apontar oportunidades. No Brasil, a
conversao da politica externa em poli-

. o , No Brasil, a conversio da
tica de governo e nao mais como poli-

tica de Estado escancarou as dificulda- pOlZ/lLZ.CCZ externa em pOlZ’tiCd
des das instituicOes estatais e cristalizou de go0verno e n ao mais

a Importancia de think tanks, como o L.

CEBRI, e de outras organizagoes sociais como p olttica de Estado

e econdmicas como vetores imprescin- escancarou as a’éﬁcu[dadw

diveis na protegio do interesse nacional. das instituicdes estatais e

O lugar do Brasil no mundo ja . . . .
nao ¢ mais tema adstrito aos corredo- cristalizou a importancia de
res do poder e das instituicdes publicas, think tankS) como o CEBRIL
mas sim uma responsabilidade coletiva
de todos na busca de caminhos que

ensejam a paz, a prosperidade e o desenvolvimento. Nos escritos do ex-chanceler
Celso Lafer (2001), a politica externa ¢ um imperativo que responde a conversao das
necessidades internas em possibilidades externas.

E no marco desse axioma que emerge a CEBRI-Revista. Seu objetivo é servir
como amalgama entre os varios segmentos de nosso pais — publico e privado; civil e
militar — e como plataforma voltada para a galvanizacao de conhecimento inovador
a servico do fortalecimento de uma ordem plural e democratica de debates.

Nesse sentido, o lancamento da CEBRI-Revista responde a um desafio duplo.
Em primeiro lugar, o Brasil vive um dos mais delicados momentos de sua historia
politica, social e econémica. Trata-se de um momento de articular solugdes, de
encontrar caminhos que permitam ao pais reencontrar-se consigo proprio e retomar

10 - CEBRI-Revista
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uma trajetoria de crescimento, estabilidade politica e justica social. E a estratégia de
relacionamento com o mundo ¢ parte indissociavel desse esforco. Em segundo lugar,
vivemos um periodo de escassez de debates de qualidade e de reflexao sistematica e
competente no campo das Relacoes Internacionais em nosso pais. A CEBRI-Revista
procura preencher esse vazio, ao proporcionar um espaco de discussao de alto nivel,
tanto da perspectiva académica quanto no campo analitico da politica internacional.

Estimular o debate de qualidade acerca dos grandes temas das Relagoes Inter-
nacionais e dai retirar elementos que ajudem na reconstrucao de nossa politica exte-
rior, eis o duplo desafio que esta iniciativa se propoe a enfrentar com empenho. A
materializacao da CEBRI-Revista representa o esforco e a aspiracao de um sonho
coletivo. A idealizacdo e a consecucao desse projeto se concretizam em um contexto
de urgéncia, com a missao de disponibilizar ao publico um veiculo aberto ao debate
democratico independente, plural, transparente, ético e fundamentado na excelén-
cia das ideias acerca do campo das Relag¢oes Internacionais e da politica exterior do
Brasil. Um veiculo necessario para debater e para reconstrui-la.

Esta edigao especial de lancamento traz artigos sobre temas cruciais para pen-
sar nossa insercao internacional e os rumos do pais, refletindo uma pluralidade de
visdes. Da rivalidade entre EUA e China a geopolitica das mudancas climaticas. Do
bicentenario da independéncia do Brasil ao processo de desenvolvimento da Amé-
rica Latina. Do aviltamento a democracia a importancia do multilateralismo como
foro fundamental de didlogo em favor da paz e da prosperidade. Tais escritos, uns de
ordem conjuntural e analitica e outros de ordem académico-cientifica, representam
uma miriade de assuntos que compdem os principais temas em discussdao da agenda
internacional na atualidade.

Equivocos de visao e de rota do Brasil nas Relacdes Internacionais nao cons-
tituiram apenas mudancas circunstanciais nos paradigmas que regem a atuacao da
politica externa, mas representaram, sobretudo, uma ruptura sem precedente com
os fundamentos constitucionais pelos quais o Brasil sempre buscou balizar a sua
atuacio no cenério internacional. E imperativo enfatizar que a bussola geopolitica
do Brasil no mundo esta hoje desorientada — para alguns estudiosos, a frase que
melhor retrataria a condi¢ao do pais seria: “nao se trata de desorientacao apenas,
trata-se de nao ter bussola alguma”.

O abandono do pragmatismo e do realismo como vetores centrais na formula-
¢ao e na execucao de nossa politica internacional ja imp0s custos elevados ao pais e
a sociedade. Em um mundo cada vez mais competitivo e complexo, o governo atual
converteu a nossa for¢ca de impulsao em vulnerabilidade e a nossa vantagem com-
parativa em debilidade. O falso dilema criado entre agrobusiness e desenvolvimento
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sustentavel, a perda da importancia estratégica da América do Sul e o confronto
ideol6gico inconsequente com os paises vizinhos, a violacao do padrao de voto do
Brasil nas Nacoes Unidas a favor da defesa dos direitos fundamentais e do direito
internacional, o antagonismo e o confronto aberto com os principais parceiros do
Brasil na Europa e, por fim, a miopia politica na decodificagao dos objetivos de
médio e longo prazo do pais no ambito da crescente rivalidade entre EUA e China
— as duas superpoténcias globais — sdo alguns dos exemplos da distopia politica pra-
ticada ao largo dos Gltimos trés anos.

Ainda que o Itamaraty tenha voltado a respirar ap6s mudanca de comando,
a verdadeira correcao de rumo na politica externa e o reencontro do Brasil com as
suas grandes aspiragoes nas Relagdes Internacionais ainda nao ocorreram e devem
aguardar as eleicoes presidenciais deste ano. Ajustes pontuais na narrativa e limi-
tados a ensaios diplomaticos sem importancia real definitivamente nao ensejam
transformacoes e nem propiciam a retomada que o pais necessita. Nesse interim,
¢ bom nao esquecer os efémeros e humilhantes discursos do Brasil na tribuna da
Assembleia Geral da ONU — acompanhados de gestos obscenos e violentos que em
nada dignificam a nossa diplomacia. Assim também ¢ importante lembrar que ali-
nhamentos automaticos e subordinagoes de interesses a quaisquer poténcias violam
a nossa grandeza, reduzem nossa envergadura e minam os nossos mais elementares
objetivos estratégicos nas multiplas esferas das Relagoes Internacionais.

A superacao do isolamento internacional do Brasil requer, neste ano, um
debate profundo, maduro e consubstanciado em ideias capazes de enxergar para
além das fendas do fundamentalismo ideologico ou dos interesses circunscritos a
projetos paroquiais de poder. E preciso recobrar a capacidade do pais de atuar na
América do Sul como indutor do processo de desenvolvimento, como também sera
necessario recuperar a lideranca do pais sobre as discussdes inerentes as mudangas
climaticas e a protecao da Amazonia nos grandes palcos globais. O equilibrio no
trato da rivalidade entre Washington e Pequim, a revitalizacdo da relacao com os
paises africanos e a revalorizacao estratégica da atuagao do Brasil no ambito do sis-
tema multilateral serdao fios condutores centrais da projecao da politica externa e na
maximizacao do interesse perene do Estado brasileiro nas Relagoes Internacionais.

O éxito de toda e qualquer politica exterior depende primordialmente de
algumas variaveis no front interno, tais como estabilidade politica, equilibrio econo-
mico, respeito ao arcabouco das garantias e dos direitos e hoje, mais do que nunca,
firme compromisso de protecao do meio ambiente e da biodiversidade, além da
implementagao de politicas publicas baseadas em evidéncias, inclusive na educa-
¢ao, na ciéncia, na tecnologia e na saude, nas quais o governo de turno ja causou
tantas vitimas. A pandemia da Covid-19 ceifou a vida de mais de meio milhao de
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brasileiros, num contexto em que a ciéncia foi reduzida a p6é de obscuridade e a
cooperagao internacional fo1 abandonada como principio norteador nas Relacoes
Internacionais do Brasil no momento em que mais necessitamos dela. E, portanto,
imperativo reorganizar o debate nacional sobre o que queremos e como queremos
estar inseridos no mundo.

O langamento deste némero O langamento deste niimero
inaugural (01) da CEBRI-Revista acon- . .
wmaugural da CEBRI-Revista

tece numa quadra critica de nossa histo-
ria. Este ano de 2022 marca a celebra- acontece numa quadrg
cao do bicentenario da independéncia
do Brasil e a eleicao presidencial mais

critica de nossa histona.

importante de nossa Era Republicana,

pleito em que o futuro de nossa pubere democracia estara em jogo. Nem o mais pes-
simista dos brasileiros imaginaria que, 200 anos ap6s a independéncia, o Brasil esta-
ria na atual encruzilhada. Esta revista nasce com a vocagao democratica do debate
plural, aberto, abalizado e tem expectativa de nao apenas contribuir para melhor
compreender os dilemas contemporaneos que compoem o campo das Relacoes
Internacionais, mas também apoiar a construgao de politicas publicas nacionais e
internacionais orientadas a partir de uma visao estratégica com vistas a garantir que
o Brasil ocupe o lugar que lhe cabe no mundo. =

Referéncias bibliograficas

Lafer, Celso. 2001. A identidade internacional
do Brasil e a politica externa brasileira: passado,
presente e futuro. Sdo Paulo: Perspectiva.
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EDITORIAL

CEBRI-Revista: Uma nova

publicacao brasileira de Relacoes
Internacionais e Politica Externa

Feliciano de Sa Guimaraes

editorial da primeira edicdo de janeiro de 1922 do journal of the British Ins-
titute of  International Affarrs, hoje chamado de International Affairs, defendia a
criagao de uma revista “que revisasse o curso das relagoes externas e que
os membros pudessem ter em suas prateleiras como referéncia”. Era uma revista
que nascia sob os efeitos da 1° Guerra Mundial, do declinio do Império Britanico e
tinha como objetivo pensar criticamente a nova posi¢ao do Reino Unido no mundo.

Ja no lancamento da primeira edi¢ao da India Quarterly do Indian Council of
International Affarrs, em janeiro de 1954, o editorial era mais sombrio. Por um lado,
dizia que a revista tinha como objetivo “ser referéncia ao estudo, pesquisa e discus-
sao das relagoes internacionais indianas”; porém, afirmava ainda que a vida puablica
na India “estava marcada por um forte sentimento de desamparo. Um pais tio rico
e incapaz de assegurar uma vida civilizada para milhdes de seus cidaddos”. Para o
Conselho Indiano, a revista precisava pensar formas de superar sua circunstancia.

A CEBRI-Revista nasce com missao similar as suas congéneres, porém em um
contexto politico marcado tanto pelo declinio como pelo desamparo. Com efeito, os
sentimentos de “como chegamos até aqui” e “para onde vamos” marcaram a criagao
desta revista. Nos anos pandémicos de 2020/2021, ficou muito evidente que qualquer
discussao sobre “recuperar o papel do Brasil no mundo” depois da tormenta da tltima
década precisaria de um meio de qualidade para canalizar e expressar este debate de

Feliciano de Sa Guimardes " ¢ professor associado do Instituto de Relagoes Internacionais da USP e
foi professor visitante do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Yale (2019-2020). E editor-chefe
da CEBRI-Reuvista.
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modo livre e que abrisse espaco para discussao com lisura, independéncia e impacto.
Assim surgiu a ideia de criar uma revista policy-oriented com forte interlocucao acadé-
mica e politica. E. o CEBRI sempre foi a institui¢ao mais apropriada para promové-la.

A CEBRI-Revista surge, portanto, para cumprir um papel trilateral: ser refe-
réncia de policy papers e artigos académicos em Relacoes Internacionais no Brasil e
Ameérica Latina, ser um veiculo de divulgacao de ideias do Sul Global e ser o princi-
pal veiculo de Relagoes Internacionais no Brasil que englobe simultaneamente toma-
dores de decisao, académicos e empreendedores sociais em um mesmo espago. Um
veiculo que seja aberto a todos, seja para submeter artigos ou para ler seus textos.

Nesse contexto, ¢ importante lembrar a dimensdao democratica de uma revista
de Relacoes Internacionais. Logo na primeira edi¢ao da renomada revista foreign
Affairs, em setembro de 1922, Elihu Root, ex-secretario de Estado de Theodore Roo-
sevelt e prémio Nobel da Paz de 1912, defende a importancia da “educagao popu-
lar” em Relagoes Internacionais nas democracias de sua época. Depois da destruicao
da 1° Guerra Mundial, a diplomacia mais do que nunca seria um assunto popular,
e, portanto, era necessario educar a populagdo para os seus temas fundamentais.
Para Root, “como em todos os assuntos humanos praticos, limitacoes e salvaguardas
serao consideradas necessarias, porém a substancia da politica internacional conti-
nuara, e a opiniao publica sera cada vez mais nao apenas o juiz final (em eleigoes),
mas uma forca imediata e ativa nas negociacoes internacionais” (1922, 406).

O diagnéstico de 1922 de Elihu Root se aplica a realidade brasileira de 2022. A
politica externa ¢ cada vez mais popular, e a populagao brasileira esta crescentemente
atenta aos seus temas. A famosa frase de Ulysses Guimaraes de 1986, segundo a qual
“Itamaraty s6 ganha voto no Burundi” (Gaspari 2010), nao se aplica mais. Seria
possivel imaginar a diplomacia do século XXI como algo restrito aos especialistas e
diplomatas? Dificilmente. Sem dtavida os especialistas sao fundamentais no debate
dos temas da agenda internacional, porém esse debate acontece cada vez mais
entre os especialistas e o povo, ndo apenas entre os iniciados. Gabe aos veiculos que
organizam e canalizam o debate das Relacdes Internacionais chegar a populagao
de maneira gratuita e direta, para que estas ideias circulem da forma mais ampla
possivel. Quanto mais facil for o acesso aos debates especializados, mais amplo e
democratico sera esse proprio debate.

No entanto, para conversar com a populacdo sobre as Relagdes Internacio-
nais, os especialistas também precisam conversar mais entre si. A academia precisa
aproximar-se dos formuladores e tomadores de decisao para mostrar seus debates
e evidéncias. Os politicos profissionais e diplomatas devem mostrar aos académi-
cos como a politica internacional ocorre concretamente. A sociedade civil, por sua
vez, precisa ser integrada em um debate com os dois primeiros. Este é o espirito da

Ano1/N°1/Jan-Mar 2022 - 15



Guimaraes

CEBRI-Revista. Um espaco democratico para que diplomatas, politicos, ativistas
e académicos debatam as Relagoes Internacionais de forma conjunta, livre e equi-
librada. Um debate que ajude na educacao das Relagoes Internacionais do Brasil.

Nesse sentido, a CEBRI-Revista resolveu inovar ao incluir em suas edicoes
tanto policy papers como artigos académicos. Os policy papers seguem o seu formato
tradicional de discutir ideias e propostas de impacto na politica e sociedade, ao
passo que os artigos académicos devem trazer ao leitor aquilo de mais moderno nas
pesquisas em Relagoes Internacionais, sempre com o objetivo de subsidiar o debate
a partir de teorias e evidéncias solidas. A intencdo ¢ englobar, no mesmo espaco,
tipos diferentes de produtos editoriais, para que a interlocucdo entre os practitioners
e académicos flua da melhor forma possivel. Além disso, a revista traz entrevistas,
analises de conjunturas (se¢ao a ser inaugurada nas edi¢oes seguintes) e resenhas
de livros para dinamizar os debates de
Relagoes Internacionais para além de , ,
artiggs e ensaios. A revistzf) também tera Lste é o espirito da
uma secao especial para centralizar um CEBRI-Revista. Um

debate mais especifico e que seja perti- espago democrdtico para

nente a época da publicacao. i L.
. . - que diplomatas, politicos,
Assim, nesta primeira edicao

trimestral (janeiro-marco de 2022), a atwistas e académaicos

CEBRI-Revista traz um conjunto de debatam as R€Za§0~65
artigos que buscam atender a essa pro-

messa, tendo como tema de fundo as Internaconas deﬁrma

Relagdes Internacionais do Brasil no C()njunm) livre e gqui[ibrada_
mundo, no ano do Bicentenario da

Independéncia. Dado seu espirito plu-

ral, a revista sempre buscara mesclar policy papers/ensaios com artigos acadeémi-
cos, entrevistas e resenhas de livros. A primeira secao engloba cinco policy papers.
O primeiro trata do papel do Brasil na reconstru¢ao da multipolaridade, assinado
pelo ex-chanceler Celso Amorim. O segundo artigo, escrito pelo ministro do STF
Roberto Barroso, discute a pressao sobre as democracias no Brasil e no mundo
ocidental. O terceiro policy paper, de autoria da ex-ministra Marina Silva, mostra
como a responsabilidade individual ajuda na constru¢ao de uma cidadania mun-
dial ambientalmente responsavel. O artigo da ex-ministra Izabella Teixeira e da
empreendedora social Ana Toni trata dos desafios da crise ambiental-climatica. O
brasilianista e professor emérito da Universidade do Sul da Califérnia Abraham F.
Lowenthal faz uma proposta de saida para o impasse politico em que se encontra
a Venezuela. Por fim, a Secao Especial traz o ensaio do ex-ministro e diplomata
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Rubens Ricupero sobre o Bicentenario da Independéncia do Brasil. Um artigo que
reflete, de fato, o espirito do tempo.

Na secao académica a revista apresenta trés artigos. O primeiro, da professora
da USP Maria Herminia Tavares de Almeida e do professor da UFABC Ivan Filipe
Fernandes, discute os principais temas da narrativa diplomatica brasileira sobre a
Ameérica do Sul, assim como a opiniao dos brasileiros sobre a regidao. O artigo da
professora Miriam Gomes Saraiva, da UER]J, e de Felipe Leal Albuquerque, pes-
quisador da Universidade de Lisboa, mostra como o mapa cognitivo da lideranca
politica do governo Bolsonaro rompeu com a tradicao da Politica Externa Brasi-
leira, levando o pais a um enorme isolamento internacional. Em seguida, o artigo
dos professores Roberto Russell e Fabian Calle, da Universidade Torcuato di Tella,
discute o papel das periferias sistémicas, em especial da América Latina, na politica
de seguranca global dos EUA.

Por fim, este primeiro nimero oferece uma resenha do magnifico livro de
Rubens Ricupero 4 Diplomacia na Construgdo do Brasil: 1750-2016, de autoria do diplo-
mata Benoni Belli, e uma entrevista com o ex-presidente Fernando Henrique Car-
doso sobre a Politica Externa Brasileira atual e os caminhos pos-Bolsonaro.

Dessa forma, esta primeira edicao busca responder aos anseios registrados
acima de qualidade e pluralidade. Notadamente, esta edicao histérica desponta
para pensarmos coletivamente os destinos das Relacoes Internacionais e da Poli-
tica Externa Brasileira. Se, por um lado, a revista nasce sob o signo do desamparo
e desabrigo do Brasil, por outro, nasce com a esperanca de que sera perfeitamente
possivel superar esta quadra historica no sentido de rumos melhores. Boa leitura! =
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POLICY PAPER

Politica Internacional e o Brasil no
Mundo: da unipolaridade consentida
a multipolaridade possivel

Celso Amorim

Resumo: O texto aborda o papel do Brasil na politica internacional, contextua-
lizado a partir da fundagao da ONU e das mudancas na estrutura internacional.
Trata também das grandes questoes atuais, como mudanca do clima, desigualdade
crescente e ameacas a saude global, em contexto de transformacgdes geopoliticas.
Tais reflexoes fundamentam a necessidade de reformas dos mecanismos multilate-
rais vigentes, tanto instituicoes formais, como a ONU, como foros informais, como
o G-20, salientando a importancia de uma ordem multipolar e o papel do Brasil e
da América Latina nesse contexto.

Palavras-chave: geopolitica; multilateralismo; multipolaridade; clima; desigual-
dade; Brasil.

International Politics and Brazil in the World: from a consented unipolarity
to a possible multipolarity

Abstract: The textaddresses therole of Brazilininternational politics, contextualized
by the founding of the UN and changes in the international structure. Major current
issues, such as climate change, growing inequality and threats to global health, in the
context of geopolitical transformations, are also addressed. Such reflections underlie
the need for reforms of existing multilateral mechanisms, both of formal institutions
such as the UN and informal forums such as the G-20, stressing the importance of a
multipolar order and the role of Brazil and Latin America in this context.

Keywords: geopolitics; multilateralism; multipolarity; climate; inequality; Brazil.
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Politica Internacional ¢, na sua esséncia, um processo de alto grau de dina-

mismo, que reflete, por um lado, mudangas nas relacoes de poder entre os

Estados-Nagao —ainda os principais atores nesse palco — e, por outro, trans-
formagoes economicas, sociais e culturais em nivel nacional, regional e global. Um
exemplo € suficiente para ilustrar essa natureza mutante da politica internacional: a
auséncia de referéncia na Carta de Sao Francisco da expressao “meio ambiente” (ou
algo de sentido equivalente). Quem pode pensar na politica internacional dos nossos
dias sem considerar esse tema e, em particular, a ameaca do aquecimento global?
Poderiamos elencar muitas outras questoes que, independentemente de referéncias
ocaslonais, nao tinham, nem de longe, a importancia que ganharam a medida que
a historia da Humanidade evoluiu e certos valores se foram consolidando. E o caso
dos direitos humanos, de um modo geral, da questao racial, da equidade de género.
E também o caso dos temas relacionados com a satide, cuja centralidade foi tra-
zida a tona, de forma dramatica, com a pandemia da Covid-19, mas que ja se
anunciava com o Ebola, o Zika, a Gripe Aviaria etc. Essas transformagdes nao so6
impoem mudancas institucionais como, cedo ou tarde, impactam nas relagdes entre
os Estados.

Poucas vezes na histéria da Humanidade, a natureza dinamica da politica
internacional foi tao evidente quanto agora. Falando em termos macro, a geragao
de que fago parte assistiu ao fim da bipolaridade caracteristica da Guerra Fria, com
o concomitante desmoronamento da Unido Soviética, de uma forma que nem os
mais otimistas do campo capitalista poderiam imaginar. Nao fo1 apenas o fim do
comunismo (ou do “socialismo real”, como se costumava dizer na época), mas o fim
de um Estado plurinacional, que, em grandes linhas, era uma heranga do Império
czarista. Seguiu-se um breve periodo — menos de duas décadas — de algo que se
poderia qualificar de “hegemonia con-
sentida”, em que a predominancia dos Poucas vezes na histéria da
Estados Unidos — “a tinica superpotén-
cia remanescente”, no dizer da Secreta-
ria de Estado Madeleine Albright — nao dindmica da pgh'jica
era de fato contestada. Durante cerca

Humanmidade, a natureza

. o internacional_for tdo
de vinte anos, com algumas oscilagoes,

Washington pode nao s6 impor sua von- evidente quanto agora.

Celso Amorim "2 foi Munistro das Relagdes Exteriores dos Governos ltamar Franco (1993-1995) e Luiz
Indcio Lula da Silva (2003-2011), e Ministro da Defesa do Governo Dilma Rousseff (2011-2015). Amorim
continua atwo na vida académica e como figura piiblica, tendo escrito vdrios livros e artigos sobre assuntos que vdo
desde a politica externa até a cultura.
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tade nos grandes foros mundiais, mas fazé-lo com o beneplacito ou, pelo menos, a
aquiescéncia, ainda que relutante, das demais poténcias. Foi assim, por exemplo, na
primeira Guerra do Golfo, no inicio dos anos 1990, em que a anexacao do Kuwait
pelo Iraque forneceu a justificativa para o emprego da forca, autorizado pela ONU.
A comunidade internacional também se revelou tolerante quando da invocagao ao
direito a legitima defesa em relacao aos ataques da Al Qaeda. Nesse caso, pode-se
mesmo dizer que a tolerancia com a intervencao norte-americana foi até maior,
permitindo que a ocupagao militar passasse a abranger o presumido objetivo de
“construcao de nacao” (nation burlding) no Afeganistdo.

No plano econémico-comercial, a doutrina prevalecente nos centros do capi-
talismo mundial, em especial o “Consenso de Washington”, foi imposta de forma
quase universal, em parte pela persuasao, que contou com o apoio, entre outros,
dos meios de comunicagao de varios paises, em parte por algum nivel de coergao
sobre os paises recalcitrantes, seja por meio de retaliacoes comerciais, seja por obs-
taculos ao acesso as fontes de crédito controladas pelas instituigoes financeiras inter-
nacionais. No campo do comércio, se procurou revestir essa imposi¢ao de um certo
manto multilateral, por meio das rodadas de negociagdo comercial, especialmente
a Rodada Uruguai, e de certa legitimidade internacional, com a criacdo da OMC'.
Mesmo ai, a inclusdo de temas nao estritamente comerciais, como propriedade inte-
lectual, servicos e investimentos, so fol obtida mediante grande pressao politica sobre
os paises em desenvolvimento. De alguma forma, o sistema estabelecido pela OMC
refletia, no campo econoémico-comercial, o “multilateralismo assertivo™?, que carac-
terizou o dominio norte-americano nas deliberagoes do Conselho de Seguranca,
especialmente na ultima década do ultimo século.

Em paralelo, as burocracias das institui¢des financeiras internacionais trata-
vam de garantir, mediante uma politica de empréstimos, inspirada naquele con-
senso, que a triade “liberalizacao, privatizagao, desregulamentacao” passasse a
constituir uma espécie de “regra de ouro” para os projetos de desenvolvimento a
serem financiados. Restringir a presenca do Estado nesses projetos passou a ser uma
prioridade, espelhada no conceito, altamente discutivel, de crowding out, segundo o
qual a participacao do Estado “afugentaria” o investimento privado. Basta olhar
para o crescimento chineés, largamente baseado na cooperacao entre o Estado e
empresas privadas, para constatar quao falacioso era esse conceito. Para os te6-

1. A Organizagédo Mundial do Comércio, sucessora do GATT, foi criada pelo Acordo de Marraquexe, que selou a conclusdo da Rodada Uruguai. De
modo notavel, a nova organizagao abarcou, além do comércio de bens — objeto do GATT —, transagbes em servigos e aspectos de propriedade
intelectual (TRIPS na sigla em inglés). De forma algo sub-repticia, por meio da interpretagdo de um artigo preexistente no GATT, o tema de
investimentos foi objeto de um acordo especifico (TRIMS, na sigla em inglés).

2. "Multilateralismo assertivo’ foi a expressdo com que os Estados Unidos buscaram caracterizar iniciativas que correspondiam a seu interesse
estratégico, levadas a cabo, sempre que possivel, por meio de instrumentos multilaterais.
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ricos da época, inclusive os de vocagdo mais filoséfica, como Francis Fukuyama
(1992), que proclamou (prematuramente, como se viu) o “Fim da Histéria”, uma
certa utopia havia sido alcancada, com base no sistema capitalista de produgao e
nos preceitos da democracia liberal, pouco seguidos, ou seguidos de forma muito
seletiva na pratica.

No 1inicio do novo milénio, essas verdades comecaram a ser sacudidas. Antes
mesmo que o crescimento espetacular da China levantasse o espectro da “Armadi-
lha de Tucidides™’, a tolerancia com a dominacao norte-americana foi abalada pelo
abuso de ac¢oes unilaterais por parte de Washington em seu confronto com o regime
de Saddam Hussein. Bem antes do ataque as torres gémeas, que serviu de pano de
fundo para a acdao militar contra o Iraque, a dureza com que os Estados Unidos,
sempre apoiados pelo Reino Unido, aplicavam o regime de sangdes ao governo de
Bagd4, imposto na sequéncia da invasao do Kuwait, era motivo de incomodo para
muitas capitais europeias, especialmente Paris e Berlim, sem falar naturalmente em
Beijing e Moscou. Também no mundo arabe, que inicialmente fora, com excegoes,
favoravel a punicao do Iraque, o sofrimento das pessoas comuns naquele pais era
motivo de preocupacao. O sistema de inspe¢des em relagdao ao regime de Bagda era
visto por muitos como desnecessariamente agressivo €, mesmo, atentatorio a sobe-
rania iraquiana, que as resolucoes aprovadas pelo Conselho proclamavam respeitar.
Assim, dados o poder da economia e a forca das armas, a hegemonia norte-ameri-
cana continuou a exercer-se, mas de forma cada vez menos consensual.

As resisténcias aos excessos praticados pela poténcia hegemonica se acentua-
ram de modo notavel quando da segunda guerra do Golfo. Diferentemente do que
ocorrera em relacdo a primeira acao militar contra o Iraque, o Conselho de Segu-
ranca nao autorizou a invasao daquele pais em 2003. A oposicao de trés dos mem-
bros permanentes (Russia, China e Franga), além de paises com forte influéncia
regional e global, como Alemanha, impediu que o almejado consenso fosse alcan-
cado. Os Estados Unidos recorreram a acao unilateral, tendo o Reino Unido como
unico apoio significativo. Na Cupula dos Acgores, realizada em 15 de margo daquele
ano, que iniciou a contagem regressiva para a invasao do Iraque e a derrubada de
Saddam Hussein, além desses dois paises, apenas a Espanha e o anfitrido, Portugal,
se fizeram representar por seus governantes®.

Talvez o simbolo mais evidente do dissenso entre os membros permanentes,
além das previsiveis objecoes de Russia e China, tenha sido o forte discurso conde-

3. O analista politico norte americano Graham Allison (2020) se refere a inevitabilidade do conflito entre Estados Unidos e China, valendo-se de
conceitos inicialmente expostos pelo grande historiador grego sobre a Guerra do Peloponeso.

4. Na ocasido, os lideres dos quatro paises emitiram declaragdo com um titulo que, com viséo retrospectiva, soa altamente irdnica: “Visdo para
o Iraque e seu Povo'.
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natério da agdo armada por parte do entao ministro do Exterior da Franga, Domi-
nique de Villepin. Dentre as grandes poténcias, ainda que ndo membro perma-
nente do Conselho de Seguranca, a Alemanha, a época governada por Gerhard
Schroeder, a frente de uma coligacao entre Social-Democratas e Verdes, manifes-
tou sua oposi¢cao ao uso da forca, assim como varios outros paises, entre os quais
o Brasil®.

O conceito de um mundo multipolar ou multipolaridade ¢, em geral, atri-
buido a Yevgeni Primakov, sucessivamente ministro do Exterior e primeiro-ministro
russo, no final dos anos 1990. Primakov tinha em mente a articulagdo do seu pais
com India e China para enfrentar a hegemonia norte-americana. O termo foi abra-
cado por outros governos, em especial o da Franca, muito critico da hegemonia da
“hiperpoténcia”®. Paises como Brasil e India valorizaram a ideia de multipolaridade
e buscaram contribuir para sua realizagdo pratica, com a inclusdo de nagoes em
desenvolvimento no jogo politico global. Seria muito longo — e provavelmente des-
necessario — recapitular as acoes desses dois paises com o objetivo de reforcar um
mundo multipolar. Bastaria deixar registradas iniciativas como a do IBAS (o Férum
de Dialogo entre India, Brasil e Africa do Sul retine trés paises em desenvolvimento,
nao membros permanentes do Conselho de Seguranga, cada um em um continente
do chamado Sul Global) e, mais notadamente, os BRICS'.

A prevaléncia da multipolaridade nunca esteve assegurada, embora, em deter-
minado momento, para desconsolo de pensadores mais conservadores de seu pais,
o Presidente Barack Obama a tenha reconhecido como uma realidade. Ao longo de
seus mandatos, Obama passou a pregar uma lideranca compartilhada, porém com
os Estados Unidos sempre em posicao dominante. No caso da intervencao militar
na Libia, motivada por supostas preocupacoes humanitarias e inspirada no conceito
de “responsabilidade de proteger”®, Washington chegou a sugerir, em curiosa for-
mulagdo, que exerceria sua lideranga “a partir da retaguarda” (leading from behind).
Isso significava, em esséncia, deixar o trabalho pesado do campo de batalha para

5. Em 20 de margo de 2003, o Presidente Lula, empossado ha menos de trés meses, em rede nacional de radio e TV, criticou duramente a
decisdo do presidente Bush de invadir o Iraque. Antes e depois dessa data, o Brasil manteve consultas no mais alto nivel sobre o tema com
Franga e Alemanha e, em nivel de ministros, com a Russia.

6. Hubert Védrine, ministro das Relagbes Exteriores francés do governo socialista, utilizou, a partir de 1999, o conceito de hyperpuissance para
definir a situagao geopolitica e a atuagéo internacional dos Estados Unidos.

7. 0 acrénimo BRICs (com “s” minusculo) foi inventado por Jim O'Neill, entdo economista-chefe do Goldman Sachs em 2001, mas tornou-se
uma realidade na segunda metade da década, com a criagdo do Férum, que, a partir de 2011 passou a incluir, além de Brasil, Russia, india
e China, a Africa do Sul (dai BRICS, com “s” mailisculo). Em setembro deste ano, O'Neill, a propdsito do vigésimo aniversério da criagdo do
acrénimo, escreveu artigo, postado no site Project Syndicate, em que deixa transparecer sua decepgao com os resultados concretos do grupo
(O'Neill 2021). Ainda assim, reconhece seu potencial para agdes conjuntas, sobretudo dentro do G-20. Os gestos que resultaram na criagdo dos
BRICS como um foro de cooperagéo e coordenagéo politica estao relatados em artigo a ser publicado em breve pelos organizadores do evento
virtual IV BRICS Seminar on Governance & BRICS Cultural Exchange Forum 2020, realizado em dezembro daquele ano.

8. O conceito de “responsabilidade de proteger” foi consagrado nas Nagdes Unidas pela Resolugéo A/60/1 de 2005. Para uma discussao sobre
o tema, inclusive a proposta brasileira de “responsabilidade ao proteger”, ver o artigo de Antonio Patriota (2020): “The United Nations at 75:
Multilateralism at a Crossroads”.
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os proprios libios e, em certa medida, para os europeus e outros aliados, como a
Turquia, concentrando o seu proprio esfor¢o de guerra em bombardeios aéreos. De
forma irdénica, mas também tragica, o embaixador norte-americano estabelecido
em Behngazi seria a vitima fatal do ataque terrorista em 2012, para “comemorar”

o 11 de setembro, de uma das facgoes em luta pelo poder, apos a morte do lider/
ditador Muammar Gaddafi.

Hoje, o centro das analises sobre politica internacional ¢ a possibilidade de
uma nova Guerra Fria, tendo como protagonistas Washington e Beijing. Em um
dos textos mais conhecidos a esse respeito, Graham Allison (2020) alude a quase
inevitabilidade de um conflito entre ambos, evocando, a propésito, a “armadilha de
Tucidides”. Em outros textos’, tenho procurado mostrar, sem que isso signifique des-
conhecer a importancia da rivalidade economica e estratégica entre os dois gigantes,
que outros atores da cena internacional tém peso politico e economico consideravel
e nao podem ser desconhecidos ou menosprezados.

Nao esta claro, nesse momento, se teremos uma bipolaridade com tracos
multipolares, ou se — o que nao ¢ tao diferente, mas nao deixa de ter sua singula-
ridade — o mundo sera mais multipolar, ainda que com uma dominancia bipolar.
Nao ha determinismo na Historia, e nao sabemos como a evolucao dos fatos e
o comportamento dos principais atores envolvidos conformarao o novo cenario.
Como detalharei mais adiante, desafios globais, como mudancgas do clima, amea-
cas a saude e desigualdade, influirdo nesse desenho. Em um quadro marcado por
incertezas, pode-se afirmar, com razoavel seguranca, que o mundo ndo voltara a
“unipolaridade consentida” do periodo pos-Guerra Fria, embora a ascensao for-
midavel do Império do Meio possa suscitar davidas de que outra hegemonia possa
estar despontando no horizonte.

Os novos desafios globais, além das “tradicionais” questoes ligadas a Paz e
a Segurancga, nos remetem a construcao de uma ordem internacional mais coope-
rativa, sujeita a normas pactuadas entre os Estados, com a coercao reduzida a um
minimo. Em outras palavras, o que esta em jogo ¢ o futuro do “multilateralismo”,
um conceito valorativo, que nao deve ser confundido com o de multipolaridade,
de esséncia descritiva. Os dois se condicionam mutuamente, mas nao sao a mesma
coisa. Na segunda parte deste ensaio, trato dos desafios do multilateralismo e, em
particular, de sua principal expressdao: as Nagoes Unidas.

9. Ver notadamente o texto intitulado “Reflexes sobre a Geopolitica depois da Pandemia” (Amorim 2020a), originalmente publicado pela revista
Carta Capital e incluido na coletanea organizada pela Fiocruz, “Diplomacia da Saude e Covid-19", sob a organizagdo de Paulo Marchiori Buss
e Luiz Eduardo Fonseca (Amorim 2020b). Foi também reproduzido em vérios idiomas no site Progressive International, sob o titulo “A Ordem
Mundial Pés-Pandemia” (Amorim 2020c).
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A construg¢ao multilateral e seus desafios

Reza a lenda que, indagado por um jornalista sobre o que pensava da Civili-
zacao Ocidental, Mahatma Gandhi teria respondido: “seria uma boa ideia”. Autén-
tica ou nao, a citacao ¢ incontornavel. E nos leva a outra questao pertinente nos dias
atuais, na qual a frase do lider indiano se encaixa. A quem perguntar “o que acha
das “Nagoes Unidas?” seria legitimo responder, como supostamente teria feito o pai
da independéncia indiana: “seria uma boa ideia”.

Com efeito, ¢ dificil ler os paragrafos preambulares da Carta de Sao Francisco
sem notar a distancia entre o que foi ali proposto e o mundo em que vivemos. Neles
se fala da preservagao das geracdes futuras do flagelo da guerra, da dignidade do
ser humano, da igualdade entre homens

e mulheres e entre nacdes grandes e A gep ,
pequenas. E ndo faltam referéncias a L dy[i cil ler os p d?’dg?’@f()j
promocao do progresso social, a liber- preambulares da Carta
dade, a pratica da.paz e da tpleranaa. de Sao Francisco sem
Tudo isso a ser obtido por meio da coo- Coa
peracado, sem uso da for¢a — salvo casos notar a distdncia entre o
muito excepcionais explicitamente assi- que ﬁ)z all proposto e o
nalados na prépria Carta — e respei- .

mundo em que vtoemos.

tando principios da nao intervengao e
da autodeterminacao.

Se encararmos esse enunciado como um programa a ser cumprido, ele ¢ alta-
mente elogiavel. E, com excegdao da ja mencionada falta de preocupagao com o
meio ambiente, ¢ impressionantemente atual. Até mesmo a igualdade entre os sexos,
ardorosamente defendida por nossa compatriota Bertha Lutz, embora pouco prati-
cada na época, estava ali. Mas ¢ evidente que o programa ia muito além do que os
Estados estavam dispostos a cumprir.

Dois eventos recentes, ilustrados por amplo material grafico capaz de chocar
os mais insensiveis, sao indicativos da persisténcia dessa situacao paradoxal. A der-
rocada norte-americana no Afeganistao e a sequéncia de desastres humanos e natu-
rais no Haiti atestam, de modos diversos, a impoténcia do organismo internacional
em enfrentar questoes cruciais que afligem boa parte da Humanidade. Catastrofes
naturais ou causadas pela mao humana — ou ainda uma mistura das duas coisas —
nao sao objeto de tratamento eficiente ou adequado pela comunidade internacional.

No caso do Afeganistao, o papel da ONU fo1 pura e deliberadamente aces-
sorio. Mal se ouve falar da UNAMA, missao criada pelo Conselho de Seguranga,
na esteira da intervencao militar norte-americana naquele pais. Toda a operacao,
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inclusive a fracassada intencao de “construcao de nacao”, foi comandada pelos
Estados Unidos, com o eventual concurso de alguns s6cios da OTAN. A principio,
como aludi acima, Washington justificou os bombardeios do territorio afegao com
base no principio da legitima defesa, nos termos do Artigo 51 da Carta da ONU,
em face dos ataques terroristas de 11 de setembro. Logo os estrategistas norte-ame-
ricanos descobriram — se é que ja nao tinham percebido antes — as vantagens de
uma presenca prolongada no Afeganistao, a meio caminho entre o Oriente Médio,
inclusive o Ira, com o qual o pais faz fronteira, e a Asia Central e do Sul, chegando,
no extremo leste, a confrontar-se com a China.

Um pouco de conhecimento de Historia teria talvez poupado Washington — e,
sobretudo, o povo afegao — de uma tragédia anunciada. Passagem de varios exér-
citos, desde os tempos de Alexandre, o Afeganistao nunca foi, a rigor, conquistado.
Mesmo o dominio britanico, obtido com alto custo humano, na segunda metade do
século XIX, fo1 em realidade limitado ao controle da politica externa e de defesa,
para fazer frente ao império czarista, na disputa pelas rotas que conduziam a India,
a “joia da coroa” da Inglaterra vitoriana.

A analise dos vultosos recursos despendidos pelos Estados Unidos no Afega-
nistao ao longo de duas décadas permite constatar que somente uma parcela muito
reduzida foi efetivamente empregada em beneficio da populacdo, concentrando-se
o grosso dos gastos na area militar, em muitos casos em favor de empresas norte-a-
mericanas as quais tarefas essenciais de seguranca foram terceirizadas. “Construc¢ao
de nacao” é uma tarefa complexa, reveladora de verdadeira /jbris. Se tivesse que
ser empreendida, ndao poderia caber a uma poténcia estrangeira, interessada no uso
estratégico-militar do territorio afegdao. A rigor, nesse caso, nao se pode sequer dizer
que a ONU falhou, uma vez que sua presenca foi marginal e instrumentalizada pela
poténcia intervencionista'’.

No Haiti, assistimos a uma situacao diferente. Sem entrar na discussao dos
erros e acertos da Missao de Estabilizacao da ONU, a MINUSTAH (Missao das
Nacoes Unidas para a Estabilizacao do Haiti) fo1 uma presenga multilateral impor-
tante, com influéncia real e que chegou a propiciar, de forma indireta, agoes vol-
tadas para o desenvolvimento social, da pequena agricultura ao meio ambiente.
Em um momento crucial da evolugao politica do pais, quando da primeira eleicao
ap6s a queda/derrubada de Aristide, a orientacao de paises como Brasil e Chile,
além do proprio Conselho Eleitoral Haitiano, no sentido de confirmar a vitoria do
presidente Préval acabou sendo adotada em detrimento da tentativa de impor um

10. Algo semelhante ocorreu no Iraque, depois que a ONU, diante do fato consumado, decidiu que poderia participar da reconstrugéo. Nosso
compatriota Sergio Vieira de Melo seria a vitima fatal desse processo de responsabilidades compartilhadas, marcado por ambiguidades
perigosas.
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segundo turno, duvidoso e altamente impopular, favorecida pelos Estados Unidos,
entre outros atores presentes no cenario haitiano. No Haiti, a principal falha da
ONU fo1 ndo ter assumido de forma mais decisiva a tarefa de “construcdao da paz
pos-conflito” (post-conflict peace building), objeto de uma comissao criada no bojo das
reformas promovidas pelo entao Secretario-Geral Kofi Annan, limitando pratica-
mente sua agao ao aspecto da seguranca e deixando a cargo de cada pais (e a um
sem-nimero de ONGs) a iniciativa de projetos em favor da populacdo. As proprias
regras do Conselho de Segurancga tolhiam uma acdao mais construtiva. Para citar um
exemplo: conseguir que os recursos da MINUSTAH pudessem ser empregados na
desobstrugao de uma via, apés algum deslizamento, exigia complexas gestoes diplo-
maticas e enfrentava resisténcias com base no pressuposto de que a missao de paz da
ONU deveria restringir-se a manutengao da ordem.

O brutal terremoto de janeiro de 2010 agravou essa situagao e trouxe outro
forte complicador politico: a presenca dominadora da Fundacao Clinton na recons-
trucao do pais. Em uma situacao no minimo esdrtxula, o ex-presidente (e marido da
entdo Secretaria de Estado) Bill Clinton era o representante do Secretario-Geral da
ONU para a reconstruc¢ao, ao mesmo tempo que a Fundagao que leva o seu nome
expandia sua a¢ao no pais, chegando mesmo, segundo depoimento que ouvi do pro-
prio ex-presidente René Préval, a assumir (ou pretender assumir) funcgdes cartoriais
em relagao a alocacao de propriedades apos o cataclismo. Contrariamente ao que
ocorrera em 2006, os Estados Unidos passaram a ter um papel dominante na vida
politica haitiana, influindo de forma decisiva nas acdes da ONU. Diretamente e
através da OEA, Washington na pratica “conduziu” a elei¢do presidencial, mantida
para o final do ano de 2010, com reflexos negativos no seu resultado que se prolon-
gam até hoje. Além disso, premida por consideragdes or¢amentarias, a MINUS-
TAH fo1 sendo progressivamente reduzida, até extinguir-se, antes que forcas de
seguranca haitianas estivessem capacitadas a enfrentar os complexos problemas do
pais. O assassinato do presidente Jouvenel Moise e as complexas circunstancias que
o cercam dispensam maiores comentarios a respeito.

Em um caso como em outro, a Comunidade Internacional falhou, e os eleva-
dos conceitos que constam da Carta de Sao Francisco nao foram levados em conta.
Em ambas as situagdes — seja por omissao, seja por marginalizacao deliberada
—a ONU nio péde cumprir o seu papel de promotora da paz e do progresso. E
facil, mas provavelmente inutil, debitar esses fracassos aos designios do “imperia-
lismo norte-americano”. Para aqueles que acreditam que a organizacao interna-
cional, devidamente reformada, pode exercer um papel positivo na construcao de
uma ordem mais justa, pacifica e harmoniosa, Haiti e Afeganistao serao por muito
tempo lembrados como simbolos tragicos das insuficiéncias do atual quadro insti-
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tucional que deveria reger o mundo.

Questoes como essas, ligadas a Paz e a Seguranga internacionais, ja seriam
suficientes para tornar obrigatoria uma reflexao profunda sobre a necessidade de
adequagao dos meios de acao da ONU aos propésitos enunciados no seu docu-
mento fundacional. Outros fatores tornam tal reflexdo — nao como puro exercicio
académico, mas como parte de uma indispensavel acao reformadora — ainda mais
urgente.

Pareceria ocioso enfatizar as mudangas no quadro geopolitico desde a criacao
das Nagoes Unidas. Por um capricho do destino, a insisténcia de Washington em ter
o debilitado regime de Chiang Kai-shek como membro permanente do Conselho
de Seguranca, evitou que uma dessas mudancas — a notavel ascensao da China —
exigisse uma reforma da Carta, tendo bastado trocar a representacao do pais. A
“China Nacionalista” ficaria reduzida a sua dimensao real de territério economica-
mente relevante, mas sem reconhecimento internacional, ao passo que Beijing viria
a ocupar o lugar que os formuladores norte-americanos da Carta haviam reservado
a seu fiel aliado. Outras transformacdes, entretanto, como o crescente peso de paises
em desenvolvimento, entre os quais, [ndia e Brasil, o ressurgimento da Alemanha e
do Japao, a emergéncia do continente africano, a crescente importancia de entida-
des supranacionais e uma participagao efetiva da sociedade civil nos assuntos inter-
nacionais nao encontraram ainda um reflexo adequado no arcabougo institucional

da ONU.

Esses fatos sao conhecidos ha tempos. Mas ha novas realidades que afetam o
tecido social dos membros das Nacoes Unidas e da comunidade internacional como
um todo e que estao longe de ter um tratamento adequado pelo sistema. Em parte,
essa inadequacao pode ser atribuida diretamente a falta de vontade politica dos
Estados-membros ou, como nos exemplos citados acima, a irrefreavel prepoténcia
daqueles que buscam manter a hegemonia. Mas ha também insuficiéncias estrutu-
rais que podem e devem ser corrigidas. De certa maneira, a criagao do G-20 como
um foro mais ou menos permanente, uma iniciativa fundamentalmente norte-ame-
ricana, na administracao Bush, embora com consultas a varios paises (inclusive o
Brasil, a época do Presidente Lula), foi indicativa da percepgao de que era necessaria
alguma mudanca no sistema internacional de tomada de decisdes, comegando por
foros informais de coordenacao politica.

Hoje, questoes como Desigualdade, Mudanca Climatica e Saude Global
(propositadamente grafadas aqui com maidsculas) nos impelem a acelerar e forma-
lizar o processo de reformas. Temas como esses, centrais para a sobrevivéncia da
Humanidade, ndo podem ser tratados por érgaos burocraticos, cujas decisoes nao
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sao devidamente levadas em conta pelos Estados-membros. Obviamente, depende-
remos sempre do aporte técnico de entidades como a OMS e das organizagoes liga-
das ao meio ambiente. Essas instituigoes continuarao a ter um papel essencial, até
mesmo em funcao da credibilidade cientifica que carregam. Por 1sso mesmo, devem
ser fortalecidas. E mister reconhecer, contudo, que, por maiores que sejam seus
méritos, elas ndo dispdem — e dificilmente poderdao dispor — de forca politica para
garantir o cumprimento (enforcement) de suas decisoes. Por outro lado, seria absurdo
admitir que temas vitais para toda a Humanidade — e que s6 de forma muito indi-
reta se vinculam a questoes de paz e seguranca — estejam sujeitos, como por vezes
se propoe, a um 6rgao em que cinco paises tém o poder de obstruir qualquer agao.
Certamente, s6 uma grande distorcao, provocada em boa parte pelas limitagoes
institucionais do sistema, pode permitir que esses assuntos sejam levados ao Conse-
lho de Seguranga, tal como ele existe hoje. Esse poder exacerbado do érgao encar-
regado da paz e seguranca nos faz lembrar do pensamento realista, mas também
ironico, de Blaise Pascal: “nao se podendo fazer com que o justo fosse forte, fez-se
com que o forte fosse justo”.

Nao quero me estender sobre a ~ . ,

. : Uma nova Sao Francisco é
eventual solucao para essa verdadeira
crise institucional do sistema. E muito necessana, nao talvez para
menos discutir, aqui, as complexida-

des de uma reforma do Conselho de ) .
Seguranca, com que a ONU lida ha tOdO; mas para da’dﬁl‘d-ZO as

décadas, sem encontrar solucao. Limi- realidades mais prementes.
tando minhas consideragoes as ques-

redesenhar o sistema como um

toes sociloambientais, ouso pensar que o

G-20, tomando na pratica o lugar do G-7 (ou do G-8), foi um avanco, apesar de seu
carater informal e do excessivo peso de alguns paises e a quase auséncia de outros (0s
africanos, por exemplo, com a tinica excecdo da Africa do Sul). O importante neste
momento nao ¢ apresentar solucoes prontas. Essas, na verdade, s6 podem nascer do
debate, tao democratico quanto possivel, no seio da comunidade internacional. A
pandemia e o aquecimento global — agravados pelas enormes desigualdades entre
os Estados e no interior deles — sao razao suficiente para convocar-se uma grande
conferéncia, como foram Versailles, Bretton Woods e Sao Francisco. Poderia juntar
a esses temas a permanente ameaga colocada pela existéncia de imensos estoques
de armas nucleares, constantemente expandidos e modernizados. Uma nova Sao
Francisco ¢ necessaria, nao talvez para redesenhar o sistema como um todo, mas
para adapta-lo as realidades mais prementes. Foi assim ao final das duas catastrofes
bélicas do século XX. Deve ser assim no mundo que temos que reconstruir ao cabo
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da catastrofe sanitaria que ainda enfrentamos e na iminéncia da catastrofe climatica,
que talvez ainda possamos evitar.

O Brasil no mundo

Ao despedir-se da Camara dos Deputados, naquele historico 24 de agosto de
1961 — e antes mesmo que estivesse definido o cargo que lhe seria destinado e que
desempenhou de forma singular e inspiradora — San Tiago Dantas afirmava: “nao é
mais hoje [o Brasil] (...) um pais de segunda ordem...Hoje (...) estamos aptos a levar
uma contribui¢ao imparcial em que nao apenas nos voltamos para a solugao dos
problemas em que nos achamos diretamente implicados, mas também para a solu-

11

cao de outros (...) por cujo bom encaminhamento (...) jJa nos sentimos responsaveis

Em minha vida como diplomata (e nao apenas como chanceler), pude viver
muitas ocasioes em que esse potencial antevisto pelo formulador da Politica Externa
Independente se revelou de forma inequivoca, fazendo calar os espiritos mais céticos,
desde que impregnados de um minimo de honestidade intelectual. Atuando como
Representante Permanente do Brasil junto as Nacoes Unidos durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso, pude perceber a capacidade de atuacao do Brasil
em questoes sensiveis, como as da antiga Iugoslavia e a das inspegoes sobre o desar-
mamento do Iraque'. Como ministro das Rela¢oes Exteriores do Presidente Lula,
participel, como testemunha ou ator, de varias situagoes em que a acao positiva do
Brasil era invocada por grandes poténcias, seja em relagdo ao Oriente Médio, como
no caso do programa nuclear iraniano, seja em complexas negociagdes de natureza
econémica e comercial, da OMC ao G-20". Desnecessario dizer que essa atuagao,
que éramos frequentemente solicitados a desenvolver, resultava nao s6 em prestigio
internacional para o pais, mas também na possibilidade de defender de modo eficaz
0s nossos Interesses em foros variados.

Ao definir o interesse da Russia na constru¢ao de um sistema multipolar, Yev-
geni Primakov tinha em mente a necessidade de enfrentar a entdo incontrastavel
hegemonia de Washington. O interesse do Brasil em um mundo multipolar em que
possamos atuar com desenvoltura da forma indicada por San Tiago Dantas nao ¢,

11. Didrio da Camara dos Deputados de 25/08/1961, pag. 6133-6138. Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/plenario/
discursos/escrevendohistoria/discursos-em-destaque/serie-brasileira.

12. Entre outros encargos dificeis, mas honrosos, coube ao Brasil, no inicio de 1999 — e como desdobramento da presidéncia brasileira do
Conselho de Seguranca — presidir trés painéis sobre desarmamento e consequéncias humanitdrias das san¢des impostas pela ONU ao regime
de Saddam Hussein. Desses painéis resultou a resolugao que transformou os parametros e os métodos de agdo da UNSCOM e sua substituigao
pela UNMOVIC, cuja condugdo tocou ao sueco Hans Blix, até que os acontecimentos do 11 de setembro inviabilizassem sua continuidade.

13. Alguns dos fatos mais importantes que ilustram a maneira como a agao diplomatica do Brasil era vista por variados paises, inclusive as
principais poténcias, estdo narrados em diferentes capitulos do meu livro “Teerd, Ramald e Doha. Memdrias da Politica Externa Ativa e Altiva”
(Amorim 2015).
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na esséncia, diferente, embora o “risco existencial” que historicamente pesou sobre
a Russia seja de outra dimensao. Por outro lado, deve-se assinalar que o problema
para o Brasil de hoje ndo se esgota na hegemonia norte-americana — e, em parti-
cular, na maneira como ela ¢ exercida em relacio a América Latina e Caribe. Ele
inclui nossa atitude em relagao a outras grandes poténcias, algumas delas verdadei-
ros blocos (em termos econdmicos), como Estados Unidos e China, e outras, blocos
por defini¢do, como a Uniao Europeia.

Em um mundo multipolar complexo, tingido por certa tendéncia a bipolari-
dade, o Brasil, como grande pais que ¢, tem que tratar de defender seus interesses
ao mesmo tempo que contribui para a constru¢ao de uma ordem internacional
justa e pacifica, com respeito aos direitos humanos e a natureza. Essa, porém, ¢
uma enorme tarefa. Para leva-la adiante nao basta uma diplomacia baseada em
critérios racionais e pragmaticos e fiel a valores essenciais, definidos na Constitui¢ao.
Se quisermos influir de fato no desenho de uma nova ordem, nao bastara enunciar
conceitos e enfatizar valores. Teremos que juntar forcas com outros paises com os
quais tenhamos afinidades de interesses e situacoes. Isso inclui uma ativa politica de
cooperagao com nagodes da América Latina e Caribe, da Africa, do Mundo Arabe,
entre outros. Supde especialmente um grande empenho na integracao de nossa
regido, seja em sua dimensao estritamente sul-americana, seja em escala latino-ame-
ricana e caribenha, aplicando, com as devidas adaptacdes, o critério da “geometria
variavel”, tao ao gosto dos analistas e diplomatas franceses ao tratar da integracao
europeia. Somente dessa forma, lograremos influir de forma efetiva sobre o rumo
das indispensaveis reformas pelas quais o sistema internacional tera que passar, para
enfrentar os desafios geopoliticos implicitos no axioma de Graham Allison e para
tratar das grandes questoes globais que ameacam o bem-estar e até mesmo a pro-
pria sobrevivéncia da Humanidade, como frequentemente destacado por pensado-
res como Noam Chomsky e Richard Falk.

Tudo 1sso supoe obviamente que voltemos a ser um pais normal, governado
com critérios racionais ¢ humanistas, de preferéncia um pais com um governo pro-
gressista, capaz de enfrentar, de forma democratica e plural, os imensos desafios do
desenvolvimento, que, no nosso caso, passam pela superacao da vergonhosa desi-
gualdade que caracteriza a sociedade brasileira e pelo convivio saudavel com os
bens que a natureza nos confiou e cujo legado temos o dever de transmitir a nossos
descendentes. =
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A Democracia sob pressao:
0 que esta acontecendo no
mundo e no Brasil

Luis Roberto Barroso

Resumo: O artigo identifica trés fendmenos que estao por tras do processo histo-
rico que vem sendo descrito como de recessao democratica: o populismo, o extre-
mismo e o autoritarismo, assim como suas causas politicas, econdmico-sociais €
cultural-identitarias. Ap6s uma analise do contexto mundial, o texto foca na expe-
riéncia brasileira dos Gltimos anos, narrando as ameagas a legalidade constitucio-
nal e a reagao das institui¢cdes. Sao identificados alguns dos inimigos internos da
democracia, em ambito global, e trés pactos necessarios para o seu aperfeigoa-
mento no Brasil.

Palavras-chave: constitucionalismo; democracia; populismo; extremismo;
autoritarismo.

Democracy under pressure: what is happening in the world and in Brazil

Abstract: The article identifies three phenomena behind the historical process
described as a democratic recession: populism, extremism, and authoritarianism, as
well as their political, economic-social, and cultural-identity causes. After an analysis
of the world context, the article focuses on the Brazilian experience in recent years,
narrating the threats to constitutional legality and the reaction of institutions. It
identifies some of the internal enemies of democracy, and suggests three pacts
necessary for the improvement of the Brazilian democracy.

Keywords: constitutionalism; democracy; populism; extremism; authoritarianism.
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texto que se segue procura fazer uma reflexao objetiva acerca do estado da

arte da democracia no mundo e no Brasil. De inicio, assenta-se a ideia de

democracia constitucional, com a demonstracao de que foi ela a ideologia
vitoriosa do século XX. Em seguida passa-se ao ponto central do trabalho, que ¢
a analise do desgaste da democracia no mundo contemporaneo, em um contexto
que vem sendo referido como recessao democratica, democracias 1iliberais e cons-
titucionalismo abusivo, em meio a outras qualificagoes depreciativas. O diagnos-
tico dos problemas do momento atual passa pela identificacao de trés fenémenos
conceitualmente distintos, mas frequentemente associados, que sao o populismo, o
extremismo e o autoritarismo, bem como suas causas politicas, economico-sociais €
cultural-identitarias. Reserva-se, ao final, uma se¢ao especifica acerca do estado da
democracia no Brasil, notadamente apo6s as eleicoes de 2018 e, ja agora, as vésperas
das eleicoes de 2022. Em meio a radicalizacdo e a polarizacao vigentes, sao sugeri-
dos trés pactos capazes de funcionar como denominadores comuns minimos de uma
agenda para o pais. A construgdo, consolidagao e preservacao das institui¢oes entre
no6s tem sido uma aventura em capitulos tensos, com perigos, sobressaltos, reviravol-
tas e a resiliente esperanca de um final feliz.

A democracia no mundo: a ascensao do populismo autoritario

O constitucionalismo democratico foi a ideologia vitoriosa do século XX. Nesse
arranjo institucional, fundiram-se duas ideias que nao se confundem, quer nas suas
origens, quer no seu conteudo: constitucionalismo e democracia. O Constitucionalismo
remonta as revolucoes liberais dos séculos XVII e XVIII e significa, essencialmente,
Estado de direito, poder limitado e respeito aos direitos fundamentais. Sua consolida-
cao nos paises da Europa e nos Estados Unidos se deu ao longo do século XIX. No
Brasil, a Constituicao de 1824 possuia alguns tracos liberais, mas, na sua esséncia,
trazia a marca da origem absolutista imprimida por D. Pedro I, ainda que atenuada,
substancialmente, ao longo do segundo reinado. Democracia, por sua vez, desde suas
origens gregas, significa participacao popular no exercicio do poder, soberania do
povo, governo da maioria. O ideal democratico apenas se consolida, verdadeira-
mente, quando ja avangado o século XX, com a consagragao do sufragio universal.
Somente entao viram-se inteiramente superadas as restrigoes a participagao de todos
no processo eleitoral, como as de renda, religido, raca e género.

Luis Roberto Barroso 2 ¢ Professor Titular de Direito Constitucional da Universidade do Estado do
Rio de Janewro (UERT) e do Centro Unwersitdrio de Brasilia (UniCEUB). Mestre pela Yale Law School.
Doutor e Livre-Docente pela UER]. Senior Fellow na Harvard Kennedy School. Mainustro do Supremo
Tribunal Federal.
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Nada obstante, a maior parte das democracias do mundo reserva uma par-
cela de poder politico para um 6rgao que nao ¢ eleito, mas que extrai sua legiti-
midade da competéncia técnica e da imparcialidade. Trata-se do Poder Judiciario,
em cujo topo, no caso brasileiro, esta o Supremo Tribunal Federal. Desde o final
da 2" Guerra Mundial, praticamente todos os Estados democraticos adotaram um
modelo de supremacia da Constituigdo, tal como interpretada por uma suprema corte
ou por um tribunal constitucional. Foi a prevaléncia do modelo americano de cons-
titucionalismo, com a superagao da férmula que predominara na Europa, até entao,
que era a supremacia do Parlamento. Tais cortes e tribunais podem declarar a inconsti-
tucionalidade de atos do Legislativo e do Executivo, tendo como um de seus prin-
cipais papéis arbitrar as tensoes que muitas vezes existem entre constitucionalismo
e democracia — i.e., entre direitos fundamentais e soberania popular. Cabe a essas
cortes e tribunais proteger as regras do jogo democratico e os direitos de todos con-
tra eventuais abusos de poder por parte da maioria. Em muitas partes do planeta,
elas tém sido um importante antidoto contra o autoritarismo (Issacharoff 2015, 1).

Em suma: o Estado democrdtico de direito, como referido no art. 1° da Constituicao
brasileira, ¢ um regime politico fundado na soberania popular, com elei¢des livres e
governo da maioria, bem como em poder limitado, Estado de direito e respeito aos
direitos fundamentais de todos, ai incluido o minimo existencial. Sem terem as suas
necessidades vitais satisfeitas, as pessoas nao tém condicoes de serem verdadeira-
mente livres e iguais. Ha também um elemento emocional, humanistico, na demo-
cracia, que ¢ o sentimento de pertencimento, de participacdo efetiva em um projeto
coletivo de autogoverno, em que todos e
cada um merecem igual consideracao e - oo
respeito (Dworkin 1977, 131; 2008, iii). A democracia nao se lumila

Quem se sente excluido nao tem razao ao momento do voto.
1a-lae ¢ facil de tentago - ,
para apoia-la e ¢ presa facil de tentagoes Ela se mdn?ﬁ%m) L‘ambem,
populistas e autoritarias. . .
. N no respetto aos direitos
A democracia contemporanea ¢

feita de votos, direitos e razoes. Isso da a ftmdamenmis de L‘OdOS,
ela trés dimensoes diversas: a) a democra-
cla representativa, que tem como elemento
central o voto e como protagonistas o
Congresso Nacional e o Presidente da Republica, que sdao agentes publicos eleitos

wcluswe das minorias.

pela vontade popular; b) a democracia constitucional, que tem como elemento central os
direitos fundamentais e como protagonista o Poder Judiciario, em cuja capula esta
o Supremo Tribunal Federal; e c) a democracia deliberativa, que tem como elemento
central o debate publico, o oferecimento de razdes, de justificacdes para as decisoes
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politicas, e como protagonista a sociedade civil (Barroso 2019a). De fato, a demo-
cracia nao se limita ao momento do voto. Ela se manifesta, também, no respeito aos
direitos fundamentais de todos, inclusive das minorias. Os derrotados no processo
politico majoritario nao perdem a condigao de sujeitos de direito e de participantes
do processo politico-social. Além disso, a democracia atual ¢ feita de um debate
publico continuo, que deve acompanhar as decisoes politicas. Um debate aberto a
todas as instancias da sociedade, o que inclui movimento social, imprensa, universi-
dades, sindicatos, associacoes, cidadaos comuns, autoridades etc.

A democracia como ideologia vitoriosa do século XX e a recessao demo-
cratica atual

Como assinalado logo ao inicio, o constitucionalismo democratico prevaleceu
historicamente sobre os projetos alternativos que com ele concorreram ao longo do
século XX. Foram eles o comunismo, ap6s a Revolug¢ao Russa de 1917; o fascismo,
irradiado a partir da Italia de Mussolini, com inicio nos anos 1920; o nazismo, sob a
lideranca de Hitler na Alemanha, a partir dos anos 1930; os regimes militares, que
dominaram a América Latina, a Asia, a Africa e mesmo alguns paises europeus no
segundo pos-guerra; e o fundamentalismo religioso, que teve como marco a revo-
lucdo dos aiatolas no Ira em 1979. O modelo vencedor consagrou a centralidade e
a supremacia da Constituicao — e nao do partido, das Forcas Armadas ou do Alco-
rao. Alguns autores chegaram mesmo a falar no fim da husténa, celebrando a demo-
cracia liberal como o ponto culminante da evolugao institucional da humanidade

(Fukuyama 1989, 1992).

De fato, foram diversas as ondas de democratizacao (ver Huntington 1991)".
Uma delas se deu ao final da Segunda Guerra Mundial, num ciclo que incluiu a
Alemanbha, a Italia, o Japao e mesmo o Brasil, que, no entanto, voltou a cair no auto-
ritarismo nos anos 1960. A segunda onda veio nos anos 1970, atingindo paises como
Portugal, Espanha e Grécia. Uma terceira onda se formou nos anos 1980 em paises
da América Latina, como Brasil, Chile, Argentina e Uruguai. E, logo a frente, com
a queda do muro de Berlim, os anos 1990 assistiram a democratizacao e reconstitu-
cionalizagao dos paises da Europa Central e Oriental, incluindo Hungria, Polonia
e Tchecoslovaquia. Também nos anos 1990, com o fim do Apartheid, veio a demo-
cratizacio da Africa do Sul. Na virada para o século XXI, mais de uma centena de

1. Huntington foi o primeiro a utilizar a ideia de “ondas de democratizagdo”: a primeira onda teria ocorrido na primeira metade do século XIX,
qguando os paises crescentemente foram adotando a ideia de sufragio universal; a segunda se deu apds o fim da Segunda Guerra Mundial; e a
terceira a partir dos anos 1970. O texto € anterior ao florescimento de democracias apés o fim do modelo comunista.
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paises (119) adotara esse modelo, de acordo com a Freedom House®.

Apesar do sucesso narrado na breve retrospectiva feita acima, nos tltimos
tempos alguma coisa parece nao estar indo bem. Ha uma onda populista, extremista
e autoritaria atingindo iniimeras partes do mundo, levando muitos autores a se refe-
rirem a uma recessdo democrdtica (Diamond 2015) ou a um retrocesso democrdtico (Huq
& Ginsburg 2018, 91), como ja mencionado anteriormente. Os exemplos foram se
acumulando ao longo dos anos: Hungria, Polonia, Turquia, Russia, Georgia, Ucra-
nia, Bielorussia, Filipinas, Venezuela, Nicaragua e El Salvador, entre outros. Em
todos esses casos, a erosao da democracia nao ocorreu por golpe de Estado, sob as
armas de algum general e seus comandados. Nos exemplos acima, o processo de
subversao democratica se deu pelas maos de presidentes e primeiros-ministros devi-
damente eleitos pelo voto popular (Levitsky & Ziblatt 2018, 3).

Em seguida, paulatinamente, vém as medidas que pavimentam o caminho
para o autoritarismo: concentragao de poderes no Executivo, perseguicao a lideres
de oposi¢cao, mudancas nas regras eleitorais, cerceamento da liberdade de expres-
sao, enfraquecimento das cortes supremas com juizes submissos, novas constitui-
coes ou emendas constitucionais com abuso de poder pelas maiorias, inclusive
para ampliacdo do periodo de permanéncia no poder, com reeleicdes sucessivas’.
O grande problema com a construcao dessas democracias tliberais* é que cada tijolo,
individualmente, ¢ colocado sem violacao direta a ordem constitucional vigente. O
conjunto final, porém, resulta em supressao de liberdades e de elei¢oes verdadei-
ramente livres e competitivas. Esse processo tem sido caracterizado como legalismo

autocrdtico (Scheppele 2018).

Trés fenomenos diversos: populismo, extremismo e autoritarismo

Ha trés fenomenos distintos em curso em diferentes partes do mundo que
estao associados a esta erosao democratica: a) o populismo; b) o extremismo; e ¢) o
autoritarismo. Eles ndo se confundem entre si, mas quando se manifestam simulta-
neamente — o que tem sido frequente — trazem graves problemas para a democracia.
Populismo ¢ um conceito que vem sendo intensamente revisitado nos tltimos tempos,
com a conotagao frequentemente negativa de manipulacao de medos, necessidades
e anseios da populacao. Como regra, oferece solucoes simplorias — e erradas — para

2. Em 1900, nenhum pais do mundo tinha seus governantes eleitos por sufrégio universal. Em dezembro de 1999, 119 paises poderiam ser
identificados como democréticos (Freedom House 1999). V. Barroso (2019b).

3. Sobre o tema, v. 0 amplo levantamento feito por Mila Versteeg, em que registrou: “Globally, no fewer than one-third of the incumbents who
reached the end of their prescribed term pursued some strategy to remain in office” (Versteeg et al. 2020).

4. Aparentemente, o termo foi utilizado pela primeira vez por Fareed Zakaria (1997). Na prética politica contemporanea, foi encampado pelo
lider autoritario hungaro Viktor Orban.
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problemas complexos, atendendo a demandas imediatas que cobram preco alto no
futuro’. O extremismo, que pode ser de qualquer lado do espectro politico, caracteri-
za-se pela intolerancia, pela inaceitagao do diferente e pela rejeicao ao pluralismo
politico, valendo-se comumente de ameacgas de violéncia. E o autoritarismo envolve
a repressao truculenta aos opositores, a intimidacao ou cooptacao das instituicoes
de controle e diferentes formas de censura, permitindo o mando autoritario e sem
accountability. A seguir, uma breve nota sobre cada uma dessas disfuncaes.

O populismo tem um nucleo 1deoldgico bastante ténue, que ¢ a divisao artificial
da sociedade em “néds, o povo” e “eles, a elite”. Na maioria dos casos, tem a marca
de liderancas personalistas e carismaticas, que chegam ao poder com um discurso
antiestablishment — mesmo quando claramente fazem parte dele — e se apresentando
como “diferentes de tudo isso que esta ai”. Em rigor, ndo se trata de uma ideologia
verdadeiramente, porque ¢ imperativo que venha acompanhado de alguma doutrina
politica que lhe ¢é externa, seja conservadora, liberal ou socialista. De fato, popu-
lismos podem ser de esquerda (Per6n, Evo Morales, Rafael Correa) ou de direita
(Orban, Erdogan, Duterte). Dentro dessa visao, o populismo ¢ um arremedo de
ideologia, que precisa ser combinada com outra, constituindo antes uma estratégia
de discurso e de acao. Com frequéncia, vem associado a uma postura nacionalista
e a exploracao do sentimento religioso. Outra caracteristica ¢ a necessidade de elei-
cao de um inimigo, para embasar o discurso antagonico e beligerante, seja contra
o comunismo, a globaliza¢do, os judeus, a imigracao, os muculmanos ou qualquer
outro que a ocasiao ofereca®.

O extremismo politico se manifestou, ao longo da historia, em diferentes domi-
nios da vida, inclusive no plano religioso, como documentam inimeros eventos his-
toricos, da Inquisi¢ao ao Jihadismo; e de um lado e de outro do espectro ideologico
(a esquerda, por exemplo, com Stalin e Pol Pot, e a direita, com Mussolini e Hitler).
Na quadra atual, o mundo assiste a uma onda radical de direita. Trés dos paises
mais populosos do mundo — India, Estados Unidos e Brasil — estdo ou estiveram,
recentemente, sob liderancas com essa identidade 1deologica. Nao figura sob esse
rotulo, naturalmente, o conservadorismo politico, cuja filosofia nao entra em tensao
com as instituicoes democraticas tradicionais’. O extremismo ameacgador é o que
prega medidas como, por exemplo, fechamento do Legislativo, substituigao inte-
gral dos juizes das supremas cortes, demonizagao da imprensa “elitista”, das ONGs

5. A esse proposito, escreveu Samuel Issackaroff: “Populism tends to pitch itself to base impulses, to desires for immediate reward, to disregard for
the future, whether it be the destruction of the rainforest, the prorogation of Parliament, or the momentary inflation of the currency” (2020, 1135).

6. Sobre a definigdo e caracterizagdo do populismo, v. Benjamin Moffitt (2020, 19) e Cas Mudde (2004, 543).

7. Conservadorismo no sentido de preservagao dos valores tradicionais, prudéncia nos processos de transformacéo social e énfase no individual
sobre o coletivo € uma das opgdes legitimas do mainstream politico, estando ou tendo estado no poder em democracias consolidadas, como
Alemanha, Reino Unido, Franga e Estados Unidos.
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“esquerdistas” e que enxergam comunistas em toda parte. Intolerancia, agressivi-
dade e violéncia frequentemente acompanham o ideario marcado por nativismo
(nacionalismo mais xenofobia), machismo, misoginia, homofobia, racismo, negacio-
nismo cientifico e ambiental, rejeicao a organismos internacionais de direitos huma-
nos, exploragao abusiva da religiao e discursos de 6dio de naturezas diversas®. Com
excecao de regimes ditatoriais, como o de Franco, na Espanha, e Pinochet, no Chile,
a extrema direita, desde a 2* Guerra Mundial, havia ficado confinada a minorias
situadas na margem da historia. Nos altimos anos, porém, ela vem ingressando no

manstream da politica, chegando ao poder pelo voto popular e minando a democra-
cia “por dentro” (ver Mudde 2019)°.

O autoritarismo, por sua vez, ¢ recorrente na vida dos povos, desde o inicio do
processo civilizatério. Com excegao dos breves e limitados periodos da era de ouro
de Atenas e da Republica, em Roma, o despotismo, o mando feudal e o absolutismo
acompanharam toda a trajetéria humana. Esse quadro s6 comega a se alterar com
as revolugoes liberais do final dos séculos XVII e XVIII, sendo que a democracia s6
velo a se estabelecer, verdadeiramente, ao longo do século XX, como ja assinalado.
Ainda assim, houve recaidas dramaticas. Apos a 2* Guerra Mundial, a democracia
se generaliza pelo mundo ocidental, em processos historicos ocorridos em diferentes
partes do planeta, sucessivamente, incluindo Europa Continental, América Latina,
Europa Central ¢ Oriental e também Africa, como j4 detalhado. Nio obstante essas
ondas de redemocratizagao na segunda metade do século passado, o autoritarismo
subsiste como uma tentacao permanente em todos os continentes. Regimes auto-
ritarios implicam concentracao de poder, com baixo ou nenhum grau de controle,
enfraquecimento do Estado de direito e da separacao de Poderes, perseguicao a
adversarios politicos, censura a imprensa e auséncia de eleicoes livres e competiti-
vas. Ditaduras podem se apoiar em um lider ou em partidos, mas invariavelmente
dependem da adesao das Forcas Armadas.

Como se procurou demonstrar acima, populismo, extremismo e autorita-
rismo sao fenémenos distintos, apesar de eventuais superposicoes. Ultimamente,
porém, tém andado juntos, ameacando a subsisténcia de intimeras democracias.
Em casos mais agudos, podem degenerar em fascismo, que se caracteriza por lide-
res que dividem em vez de unir, pela supressao de direitos dos nao alinhados, pela
exaltacao exacerbada da grandeza da nagao e pela disposicao de utilizar da violén-
cla e quaisquer outros meios para atingir seus objetivos (sobre o tema, ver Made-
leine Albright 2018)". Episodios como o Brexit, a eleicio de Donald Trump e a

8. Sobre o0 apelo emocional das teorias conspiratérias e sobre a degeneragéo do conservadorismo em extremismo, v. Anne Applebaum (2020, 45).
9. Especialmente p. 2,3, 18,20, 168 e 172.
10. Especialmente p. 11, 118 e 245.
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reagdo a sua derrota mostram que nem mesmo democracias consolidadas esca-
pam dos vendavais contemporaneos. Em paises como Turquia, Hungria e Polo-
nia, ha mesmo dificuldade em se afirmar que a democracia tenha sobrevivido em
todos os seus elementos essenciais. O populismo extremista e autoritario se utiliza
de estratégias semelhantes nos diferentes paises em que procura se instalar, e que
incluem: a) comunicacao direta com seus apoiadores, mais recentemente utilizando
as midias sociais; b) by-pass ou cooptagao das institui¢oes intermediarias, que fazem
a interface do povo com o governo, como o Legislativo, a imprensa e organismos
da sociedade civil; e ¢) ataques as supremas cortes e tribunais constitucionais, com
a tentativa de captura-los e ocupa-los com juizes submissos. Tais cortes tém, pre-
cisamente, o papel constitucional de limitar o poder. Na verdade, as constituigoes
institucionalizam e limitam o poder politico, atribuindo a tais tribunais o papel de
fazé-las valer.

Impossivel nao registrar, nesse contexto, o impacto da revolugdo tecnologica
ou digital sobre a vida contemporanea, com destaque para o papel desempenhado
pelas midias sociais. A internet revolucionou o mundo da comunicagao interpessoal
e social, ampliou exponencialmente o acesso a informacao e ao conhecimento e,
ademais, criou um espaco publico em que qualquer pessoa pode manifestar suas
ideias, opinioes e divulgar fatos. Nesse sentido, ¢ impossivel exagerar sua importan-
cla para a democratizacao da sociedade em escala global, universalizando bens e
utilidades que anteriormente constituiam privilégios de alguns. No plano politico,
ela fo1 igualmente fundamental para processos historicos importantes — ainda que
nio inteiramente bem-sucedidos — como foi, por exemplo, a Primavera Arabe.

Anteriormente a internet, a difusao de noticias e de opinides dependia, em
grande medida, da imprensa profissional. Cabia a ela apurar fatos, divulgar noti-
cias e filtrar opinides pelos critérios da ética jornalista. Havia, assim, um controle
editorial minimo de qualidade e de veracidade do que se publicava. Nao que nao
houvesse problemas: o nimero de veiculos de comunicacao ¢é limitado e nem sempre
plural, as empresas jornalisticas tém seus proprios interesses e, além disso, nem todos
distinguiam, com o cuidado que se impde, fato de opinido. Ainda assim, havia um
grau mais apurado de controle sobre aquilo que se tornava publico. A internet, com
o surgimento de sites, blogs pessoais e, sobretudo, das midias sociais, possibilitou a
ampla divulgacao e circulacao de ideias, opinioes e informacdoes sem qualquer filtro.
A consequéncia negativa, porém, foi que também permitiu a difusdao da ignorancia,
da mentira e de atentados a democracia.

Em todo o mundo, plataformas tecnologicas como Facebook, Instagram, You-
Tube, WhatsApp, Twitter e TikTok passaram a ter um peso importante no processo
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politico-eleitoral''. Embora haja variagao de pais para pais, as midias sociais tiveram
papel decisivo em elei¢des nos Estados Unidos, india, Hungria e Brasil, entre outros,
bem como no processo de votacao do Brexit. Um dos grandes problemas da atua-
lidade tem sido o uso da internet e seus instrumentos para a disseminacao de odio,
noticias falsas, desinformacao e teorias conspiratorias por movimentos populistas,
extremistas e autoritarios, como estratégia para a chegada ao poder e sua manuten-
¢ao. Por isso mesmo, em diversas partes do mundo, legisladores e reguladores discu-
tem a melhor forma de exercer o controle da internet, sem comprometer a liberdade
de expressao'?. Os alvos sao os comportamentos coordenados inauténticos — uso de
robos, perfis falsos e outros esquemas para forjar engajamento e afogar manifesta-
coes de terceiros — e as campanhas de desinformacao, além da pratica de crimes
(terrorismo, pedofilia etc.). Cria-se um ambiente no qual as pessoas ja ndao divergem
apenas quanto as suas opinides, mas também quanto aos proprios fatos. Pds-verdade e
Jatos alternativos sao palavras que ingressaram no vocabulario contemporaneo. Uma
das manifestacdes do autoritarismo ¢ a tentativa de desacreditar o processo eleitoral
para, em caso de derrota, poder alegar fraude e deslegitimar o vencedor.

Algumas causas da erosao democratica

Ha um conjunto de fatores que conduziram ao avango do populismo conser-
vador em paises diversos, incluindo os Estados Unidos, a Gra-Bretanha e o Brasil. E
possivel sistematizar esses diferentes fatores em trés categorias: politicas, econdémico-
-sociais e cultural-identitarias (sobre o tema, ver Barroso 2019c¢). As causas politicas
estao na crise de representatividade das democracias contemporaneas, em que o
processo eleitoral nao consegue dar voz e relevancia a cidadania. “Nao nos repre-
sentam” ¢ o bordao da hora (ver Castells 2018). Em parte, porque a classe politica
se tornou um mundo estanque, descolado da sociedade civil, e em parte pelo sen-
timento de que o poder econdémico-financeiro globalizado é que verdadeiramente
da as cartas. Dai a ascensao dos que fazem o discurso antielite, antiglobalizacao e
contra a “velha politica”.

As causas econdmico-sociais estao no grande contingente de trabalhadores e pro-
fissionais que perderam seus empregos (Oliveira 2019) ou viram reduzidas as suas
perspectivas de ascensao social”, tornando-se pouco relevantes (ver Harari 2018,

11. No Brasil, de acordo com pesquisa realizada pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal em 2019, 79% da populagdo tém como
principal fonte de informagéo o WhatsApp. Em segundo lugar vem a televiséo (50%), seguida de YouTube (49%), Facebook (44%) e portais de
noticias (38%). Jornais impressos, apenas 8% (Valente 2019).

12. Sobre midias sociais e seu impacto sobre a vida e as democracias contemporéneas, v. Luna van Brussel Barroso (2022 no prelo).

13. "A combinagao da desaceleragdo econémica depois de 2008 e o impacto do comércio globalizado nos saldrios nos paises industrializados
avangados manchou a legitimidade dos regimes democraticos como um jogo interno, um meio de institucionalizar as prerrogativas da elite”
(Issacharoff 2018; e v. também Fernando Canzian 2019).
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34) no mundo da globalizacdo, da nova economia do conhecimento e da automa-
cao, que enfraquecem as industrias e atividades mais tradicionais (Inglehart & Nor-
ris 2016, 2); sem mencionar as politicas de austeridade pregadas por organizacoes
internacionais e paises com lideranga econoémica mundial (Trotman 2017), que
reduzem as redes de protecao social. Por fim, as causas culturais identitdnas, que em
alguma medida resultam também de um choque de geracdes: ha um contingente
de pessoas de meia ou de mais idade que nao professam o credo cosmopolita, igua-
litario e multicultural que impulsiona a agenda progressista de direitos humanos,
igualdade racial, politicas feministas, uniao homoafetiva, defesa de populac¢oes nati-
vas, protecao ambiental e descriminalizagdao de drogas, entre outras modernidades.
Essas pessoas, que se sentem desfavorecidas ou excluidas no mundo do “politica-
mente correto”, apegam-se a valores tradicionais que lhes dao seguranca e o sonho
da recuperacao de uma hegemonia perdida'*.

Em interessante nsight, Yascha Mounk (2018) observa que a democracia libe-
ral padece de duas disfungoes: (1) as democracias iliberais ou democracias sem direi-
tos; e (i1) o liberalismo sem democracia ou direitos sem democracias. Ao analisar as
democracias ihiberais, em que lideres populistas eleitos vao paulatinamente suprimindo
direitos, o autor identifica trés fatores: o primeiro seria a estagnagdo social — ao contra-
rio das décadas que se seguiram ao pos-guerra, em que pessoas dobraram sucessiva-
mente sua renda, nas ultimas décadas elas estao estacionadas; o segundo seria a perda
da hegemomia racial — nos Gltimos tempos, as sociedades se tornaram mais diversas e
multiculturais, com a ascensao de afrodescendentes e imigrantes em diferentes paises,
gerando ressentimento nas elites tradicionais; e o terceiro, a perda do filtro da midia na
comunicagdo social, pelo advento das redes sociais — a internet deu voz a milhdes de pessoas
que antes nao tinham acesso ao espaco publico, abrindo caminho para a desinfor-
magcao autoritaria e teorias conspiratorias. Por outro lado, identifica ele, também, o
que denominou de lberalismo sem democracia. 1rata-se de fendmeno associado a maior
complexidade da vida moderna, com perda do protagonismo do Legislativo como
o6rgao de representacao popular. De fato, nas tltimas décadas, assistiu-se a ascensao
de 6rgaos nao eletivos na tomada de decisdes que influenciam drasticamente a vida
das pessoas, como, por exemplo, as agéncias reguladoras, o banco central, as cortes
constitucionais e 0rgaos e agéncias internacionais, que concretizam tratados e con-
vengoes Internacionais.

14. "A essa crise da representagao de interesses se une uma crise identitéria como resultante da globalizagdo. Quanto menos controle as
pessoas tém sobre o mercado e o seu Estado, mais se recolhem numa identidade prépria que ndo possa ser dissolvida pela vertigem dos fluxos
globais. Refugiam-se em sua nagédo, em seu territorio, em seu deus” (Castells 2018).
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A Democracia no Brasil: ameagcas, resisténcia e superagao

Assentadas algumas bases teéricas e descrito o cenario mundial, cumpre agora
analisar como o processo historico do populismo extremista autoritario impactou o
Brasil. Em 1° de janeiro de 2019, Jair Bolsonaro assumiu a presidéncia da Republica,
apo6s derrotar Fernando Haddad, do Partido dos Trabalhadores, obtendo quase 58
milhdes de votos (55,13%). O ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva ndo pode
concorrer em razao da Lei da Ficha Limpa, por possuir, na ocasiao, condenagao cri-
minal em 2° grau. Capitao reformado do Exército, o presidente eleito se apresentou
como o candidato antiestablishment, apesar de ter sido deputado federal por sete man-
datos, entre 1991 e 2018. Seus trés filhos maiores também tém carreiras politicas.

O cenario da ascensao de Jair Bolsonaro e as ameagas as instituigcoes

A presidente Dilma Roussefl foi temporariamente afastada do cargo em 12
de maio de 2016, apds autorizada a instauragao do procedimento de wmpeachment,
sendo definitivamente destituida pelo Senado Federal em 31 de agosto de 2016. A
justificativa formal foram as denominadas “pedaladas fiscais” — violagao de normas
orcamentarias —, embora o motivo real tenha sido a perda de sustentacao politica. O
vice-presidente Michel Temer assumiu o cargo até a conclusao do mandato, tendo
procurado implementar uma agenda liberal, cujo éxito foi abalado por sucessivas
acusacgoes de corrupc¢do. Em duas oportunidades, a Camara dos Deputados impe-
diu a instauracao de ac¢des penais contra o presidente.

Até a queda da presidente Dilma Rousseft; o Partido dos Trabalhadores havia
permanecido 14 anos no governo. Nao ¢ o caso de se fazer aqui o balanco de reali-
zagoes e desacertos do periodo. O fato inexoravel é que, como nao ¢ incomum acon-
tecer, ap6s uma década e meia no poder o desgaste politico se tornara inevitavel.
Havia na sociedade expressiva demanda por alternancia no poder. Escandalos ao
longo do periodo incluiram o Mensaldo, o Petrolao, os Sanguessugas e outros epi-
sodios, relatados em diversas colaboracdes premiadas de agentes publicos e empre-
sarios. A tudo se somou o descontrole fiscal revelado a partir do final de 2014,
dando lugar a um quadro grave de recessao, desemprego e desinvestimento, com a
perda pelo pais do grau de investimento atribuido por agéncias internacionais. Na
verdade, o pais chegou a sonhar que o futuro havia chegado, com indicadores extre-
mamente favoraveis, que levaram a revista 7%e Economist a celebrar a decolagem e
a perspectiva de o Brasil se tornar a quinta maior economia do mundo (2009). Nao
aconteceu. E, quatro anos depois, a mesma revista noticiou que o Brasil, ainda uma
vez, desperdicara uma chance (2013). A queda foi traumatica.
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Foi nesse contexto que surgiu e ganhou corpo a improvavel candidatura de
Jair Bolsonaro. Politico que jamais estivera no mainstream ou no centro dos proces-
sos decisorios, era conhecido por manifestacoes retoricas radicais, como a defesa
da ditadura, da tortura e a declaracao de que se pudesse fuzilaria o ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso. Ao votar a favor do umpeachment da presidente Dilma,
prestou homenagem a um militar acusado de ser notério torturador durante o
periodo ditatorial. A ascensao de Bolsonaro coincidiu com o sucesso de movimentos
da direita radical em diferentes partes do mundo, capturando o pensamento con-
servador, dos Estados Unidos a Hungria. Com utilizacdo profissional e eficiente das
midias sociais, o candidato conseguiu catalisar o eleitorado que ja nao queria mais
o PT no poder. Muitas das visdes radicais acabaram encobertas por promessas que
atendiam a demandas importantes da sociedade, como enfrentamento da corrup-
¢ao, liberalismo econémico e supressao da velha politica do “toma la da ca”.

Iniciado o governo, o combate a corrupcao foi simbolizado pela indicacao
do ex-juiz Sergio Moro para o Ministério da Justica. Nao durou. Moro deixou o
Ministério, pouco mais de um ano apos o inicio do governo, acusando o presi-
dente de interferir na Policia Federal, inibindo o enfrentamento da corrupgao. Para
tocar a agenda liberal, foi indicado o economista Paulo Guedes, formado na Escola
de Chicago, apelidado de “Posto Ipiranga”, pois resolveria todos os problemas. A
agenda liberal tampouco durou. Passada a Reforma da Previdéncia, houve relaxa-
mento da responsabilidade fiscal e paralisia das privatizacoes, gerando inimeras
baixas na equipe ministerial. Quanto a superagao da velha politica, o presidente
aliou-se ao tradicional Centrao, estigmatizado pela imprensa pela voracidade por
cargos e verbas pablicas®.

Ameacas as instituicoes

Bolsonaro se elegeu seguindo a cartilha populista tradicional: o povo sim-
ples, puro e conservador contra as elites sofisticadas, corrompidas e “esquerdis-
tas”. Como 1inevitavel, logo se colocou o conflito que marca as relagdes entre o
populismo e a democracia: nao ha como cumprir as promessas de campanha sem
se confrontar com as institui¢coes supostamente ocupadas pelos representantes des-
sas elites. Na verdade, o populismo tem uma falha conceitual de origem: eliles
nao sao uma categoria homogénea, nao correspondem a um bloco social tnico.
Justamente ao contrario, existem diversas “elites”. Existem, € certo, elites extrati-
vistas que precisam ser enfrentadas, porque colocam o Estado a servigo dos seus
interesses. Elas sdo poderosas no Brasil. Mas existem elites qualificadas e indis-

15. E célebre a frase de Stephen Holmes de que “a democracia é feita de promessas, decepgdes e da administragéo da decepgao’ (Holmes 2017).
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pensaveis no servico publico, do Itamaraty a Fundacao Oswaldo Cruz; existem
elites intelectuais que pensam e indicam rumos para o pais, nas universidades e
em diversos think tanks; existem elites empresariais verdadeiramente empreendedo-
ras, decisivas para o emprego e para a geracao de riquezas. Na pratica, o discurso
antielite acaba se transformando num discurso antidemocratico, anticientifico e
antiempreendedorismo.

Os ataques as instituicoes vieram, articuladamente, de sifes, blogs e canais
de extrema direita, pregando invasdo e fechamento do Congresso Nacional e do
Supremo Tribunal Federal, com retirada a forca de seus membros. Revelou-se a
existéncia de esquemas profissionais de desestabilizacao democratica, com suspeita
de financiamento publico em alguns casos, potencializados pelo uso massivo das
redes sociais, alimentadas por fanaticos, mercenarios (que monetizam o 6dio e a
mentira), por folls'’ e seguidores acriticos. A participacao pessoal do presidente em
manifestacoes antidemocraticas gerou preocupacoes até mesmo em setores que o
apolavam politicamente. Os exemplos foram se multiplicando: a) comparecimento
a manifestacdo na porta da sede do comando do Exército, em que se pedia a volta
da ditadura militar; b) ataques diarios a Justica Eleitoral, ofensas pessoais aos seus
integrantes e acusacgoes falsas de fraude eleitoral em pleitos anteriores; c¢) desfile de
tanques na Pracga dos Trés Poderes, com claros propositos intimidatérios; d) pedido
de impeachment de Ministro do Supremo Tribunal Federal, em razao de decisoes judi-
ciais que desagradavam o presidente; ¢) mudanga de diretor-geral e de superinten-
dentes da Policia Federal por atuarem com independéncia; e f) ataques reiterados a
jornalistas e 6rgaos de imprensa, assim como uso da verba publicitaria oficial para
cooptar apoios de conglomerados de comunicagao social.

Curiosa e paradoxalmente, o momento que gerou maior temor para a esta-
bilidade do regime democratico foi, também, o ponto de reversao do golpismo ins-
titucional. Tratou-se da grande manifestacao convocada para o 7 de setembro, Dia
da Independéncia. Com aluguel de centenas de 6nibus vindos do interior e paga-
mento de refeicoes, os organizadores concentraram as manifestacoes em Sao Paulo
e Brasilia, com a expectativa de mais de um milhdo de pessoas em cada uma delas.
As bandeiras das manifestacoes eram heterogéneas e incluiam o fechamento do
Supremo Tribunal Federal, o #mpeachment de ministros da Corte e o voto impresso
com contagem publica manual. Alguns manifestantes defendiam a volta do regime
militar, com a manutencao do presidente no poder. Outros exigiam o fechamento
da representagdao diplomatica da China, fora outras idiossincrasias. O presidente
compareceu a ambas as manifestacoes, ofendeu diretamente um ministro do STE,

16. Troll, na linguagem da internet, identifica o usudrio que veicula mensagens inflamatdrias, agressivas e frequentemente falsas para produzir
engajamento pela raiva, indignagéo, édio e radicalismo.
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acusou outro de pretender fraudar as elei¢des e afirmou que nao mais cumpriria
decisoes judiciais com as quais nao concordasse.

O comparecimento popular, todavia, foi menos de um décimo do esperado,
demonstrando o tamanho diminuto da direita radical. Também causou frustragao
a muitos na militancia a nao adesao das policias militares a manifestagao, tendo as
tropas estaduais permanecido disciplinadas. Nenhum oficial militar graduado fez
qualquer sinal de apoio. Além disso, houve reacao imediata das institui¢oes e da
imprensa. Em suma, nao havia apoio popular nem de qualquer setor relevante a
quebra da legalidade. A verdade surpreendente ¢ que 48 horas apds a manifesta-
cao, o presidente modificou inteiramente o discurso, justificando-se pelo “calor do
momento” (UOL 2021) e procurando aqueles a quem havia ofendido para se expli-
car como podia. Dias depois, em entrevista a revista Jga, negou qualquer intengao
de golpe e, subitamente, passou a afirmar ter confianca nas urnas eletronicas e no
processo eleitoral, que havia atacado por meses a fio (Lima & Junior 2021).

A resisténcia democratica

As repetidas ameacgas a legalidade constitucional e a estabilidade das institui-
coes geraram firme reacao de multiplos setores. Em primeiro lugar, a imprensa, a
despeito de boicotes publicitarios e das proprias dificuldades contemporaneas do
seu modelo de negbcios, foi um bastidao de resisténcia. Distinguindo com proprie-
dade fato de opiniao, manteve o tom critico e desempenhou com desassombro o
papel fiscalizador que lhe cabe. Apesar dos muitos temores de envolvimento das
Forcas Armadas, também as suas liderancas souberam resistir a seducoes indevidas.
O ministro da Defesa e os comandantes militares deixaram o cargo com altivez, por
nao concordarem, segundo divulgado, com o uso politico e intimidatorio da institui-
¢ao'. O Supremo Tribunal Federal, que vinha dividido no tema do combate a cor-
rupcao, uniu-se na defesa da democracia. Nessa linha, reiterou compromissos com
a liberdade de expressao, com a preservagao de conselhos da sociedade civil, com
o devido processo legal legislativo e, sobretudo, confrontando os ataques as institui-
coes desferidos por grupos extremistas. Em diferentes investigagoes que vieram a ser
reunidas em um Unico inquérito, que apura a atuac¢ao de organizacoes criminosas,
o Tribunal coibiu, com oitivas, buscas e apreensoes e mesmo prisoes preventivas, as
ameagcas de violéncia contra seus ministros e suas instalacoes. Também o Tribunal
Superior Eleitoral, integrado por trés ministros do STF, enfrentou os comportamen-

17. Segundo o ex-ministro da Defesa e da Seguranga Publica, Raul Jungmann, o presidente da Republica teria determinado que jatos da Forca
Aérea Brasileira sobrevoassem o prédio do Supremo Tribunal Federal acima da velocidade do som para estourar os vidros do prédio, em
ameaca aos juizes da Corte. A recusa teria motivado a demissdo. Jungmann: “Bolsonaro determinou que jatos sobrevoassem STF para quebrar
vidros” (Poder360 2021).
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tos antidemocraticos instaurando procedimentos para apurar falsas alegacoes de
fraude contra o sistema eletronico de votacao, bem como determinando a “desmo-
netizagao” de sites e canais que difundiam desinformacgao contra o processo eleito-
ral e contra a democracia.

Relativamente a pandemia, diante de posi¢oes de autoridades que negavam
ou minimizavam sua importancia e consequéncias, o Supremo Tribunal Federal
produziu uma longa série de decisdes que preservaram a saude da populagdo e sal-
varam milhares de vidas. De fato, o Tribunal (i) assegurou aos estados e municipios
o poder de tomar medidas para proteger a populagao; (i1) impediu o langamento da
campanha convocando a populagao a voltar para as ruas e para o trabalho, quando
todas as entidades médicas recomendavam recolhimento; (i) afirmou constituir
erro grosseiro, para fins de responsabilizacao de agentes publicos, a nao observancia
dos consensos médico-cientificos; (iv) determinou a divulgagao do plano de vacina-
cao, (v) a vacinagao compulsoria e (v) a protecao das comunidades indigenas; entre
outros julgados.

Finalmente, ap6s as manifestacoes de 7 de setembro, com as graves amea-
cas do Presidente da Republica as institui¢oes, houve duros pronunciamentos do
presidente do Congresso Nacional, do presidente do Supremo Tribunal Federal e,
igualmente, do presidente do Tribunal Superior Eleitoral, o qual fez severa critica

nao apenas ao contetido, como também a forma impropria como se expressa O
chefe de Estado:

Insulto ndo € argumento. Ofensa ndo € coragem. A incivilidade € uma derrota do
espirito. A falta de compostura nos envergonha perante o mundo. A marca Brasil
sofre, nesse momento, uma desvalorizagdo global. Somos vitimas de chacota e de
desprezo mundial.

Um desprestigio maior do que a inflacdo, do que o desemprego, do que a queda
de renda, do que a alta do ddlar, do que a queda da bolsa, do que o desmatamento
da Amazbnia, do que o numero de mortos pela pandemia, do que a fuga de cére-
bros e de investimentos. Mas, pior que tudo, nos diminui perante nés mesmos. Nao
podemos permitir a destruicdo das instituicées para encobrir o fracasso econémico,
social e moral que estamos vivendo.

A democracia tem lugar para conservadores, liberais e progressistas. O que nos une
na diferenca é o respeito a Constituicdo, aos valores comuns que compartilhamos
e que estdo nela inscritos. A democracia so ndo tem lugar para quem pretenda des-
trui-la (Consultor Juridico 2021).
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Consideragoes Finais

Trés inimigos da democracia em todo o mundo

Pesquisas em diferentes partes do mundo revelam a perda de prestigio dos
governos fundados na soberania popular. A democracia ja viveu momentos mais
efusivos. Especialmente na nova geragao, que nao viveu as agruras das ditaduras,
a tolerancia com alternativas autoritarias é preocupante. O futuro da democracia
exige o enfrentamento de alguns inimigos poderosos, que a minam por dentro; do
contrario, continuara sob a ameaga permanente do populismo, do extremismo e do
autoritarismo, bem como de liderancas demagodgicas. Identifico a seguir trés deles.

Apropriagdo do Estado por elites extrativistas

Uma das principais causas da queda do prestigio da democracia no mundo
contemporaneo ¢ a apropriagao do Estado por elites economicas, politicas e buro-
craticas extrativistas (sobre o tema, ver Acemoglu & Robinson 2013), que colocam o
Estado a servigo dos seus interesses, num pacto oligarquico e plutocratico. No Bra-
sil, essa apropriagao privada do Estado
se manifesta em loteamento de cargos A democracia Ja’ DIVeU
publicos e do controle de empresas esta- . .
tais, em desoneracoes inexplicaveis a luz momentos mats g‘uswas.

do interesse publico, em financiamentos ESpecialmente na nova
publicos injustificaveis e em um sistema gerngO que nélo viveu as
tributario que, proporcionalmente, 7 _
cobra mais dos pobres do que dos ricos. agruras das ditaduras, a
Isso quando nao degenera em coisas tolerdncia com alternativas
piores, como o recebimento de vanta- C,e

autoriiarias ¢ preocupante.

gens indevidas em contratos publicos, a
cobranca de pedagios em empréstimos
publicos, investimentos ruinosos feitos por fundos de pensao de empresas estatais em
troca de propinas, superfaturamento de obras ptblicas em geral, com repasse para
os agentes publicos que as viabilizaram e achaques a pessoas e empresas em comis-
soes parlamentares de inquérito'®.

Pobreza extrema e desigualdades injustas

Apesar de melhoras relevantes, os nameros da pobreza extrema no mundo ainda

18. Para uma descrigdo do cendrio espantoso da corrupgao no Brasil, v. Malu Gaspar, A organizagéo (2020).
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sao dramaticos. Cerca de 800 milhdes de pessoas vivem com renda de menos de 2
doélares por dia, que ¢ o critério adotado pelo Banco Mundial. No Brasil, de acordo
com o IBGE, 6,5% da populacao vivem em pobreza extrema, somando cerca de
13,5 milhdes de pessoas que vivem com renda mensal de 145 reais. E uma quanti-
dade maior do que a populacao de paises como Bolivia, Bélgica, Grécia e Portugal.
Desde 2014, 4,5 milhoes de pessoas cairam abaixo da linha da pobreza extrema.
Desse total, 72,7% sao pretos ou pardos. A miséria atinge, principalmente, os esta-
dos do Norte e do Nordeste. O Maranhdo tem a maior proporcao de pobres. Para
aumentar a gravidade desses nameros, deve-se observar que eles foram obtidos antes
da crise humanitaria da pandemia da Covid-19 (Nery 2019, Jiménez 2019).

A desigualdade é uma categoria mais complexa. Trata-se de um conceito
relacional, que identifica disparidade na distribuicao de bem-estar, riqueza e poder
em uma sociedade. Ela se manifesta em muitas dimensdes, que incluem desigualdades
de renda, de género, racial, regional e entre paises. Fez-se referéncia a desigualda-
des injustas, porque ha desigualdades inevitaveis, que fazem parte da vida. Se uma
escritora vende milhoes de livros ou um atleta extraordinario assina um contrato
milionario, eles se tornam desiguais. Mas a desigualdade que se quer combater nao
¢ a que privilegia o talento e o esforco, mas sim a que nega iguais oportunidades
as pessoas, gerando incluidos e excluidos. A desigualdade no mundo ¢é espantosa: o
1% mais rico detém 44% da riqueza global. Os 10% mais ricos detém 82% (Credit
Suisse 2019). No Brasil, o 19 mais rico concentra 1/3 da renda (DW Brasil 2019).

Sentimento de pertencimento

Como se disse ao inicio, a democracia envolve a ideia de pertencimento, de
participagao da cidadania em um projeto de autogoverno coletivo. O voto, o respeito
aos direitos de todos e o debate publico permanente sao da sua esséncia. Todavia,
tanto a apropriacao privada do Estado quanto a pobreza extrema/desigualdade pro-
duzem exclusdo social e desencontro entre os cidadaos e a politica. Esse desamparo
torna parte do eleitorado presa facil dos discursos antiestablishment ¢ do populismo
autoritario. A tudo se soma uma certa percepcao de que as grandes decisdes que
repercutem sobre todos terminam sendo tomadas, nesse mundo globalizado, nos
grandes centros de poder economico, politico e militar. Paises em desenvolvimento
e nao centrais antes dao suporte do que participam do processo decisorio em geral.

Em diversos paises, inclusive o Brasil, a esse conjunto de problemas soma-se,
também, uma corrupgao estrutural, sistémica e institucionalizada. Nao ha como nos
tornarmos verdadeiramente desenvolvidos com os padroes de ética publica e ética
privada que se praticam aqui. Tivemos avangos e recuos nessa area, porque a historia
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nao ¢ linear. Na verdade, a cultura de apropriagao privada do Estado, que desagua
na corrupg¢ao, ¢ trabalho para mais de uma geracao. A noticia boa ¢ que ja comegou.

O aprimoramento da democracia no Brasil: trés pactos

No Brasil, tudo sugere que as ameacas de golpe, quebra da legalidade cons-
titucional ou desrespeito aos resultados das eleices estejam superadas ou mini-
mizadas. Mas serd preciso reforcar as instituigoes e recuperar o pais economica e
socialmente, apo6s as vicissitudes da pandemia e dos desacertos sucessivos. Vivemos
um momento dificil e complexo, com o pais dividido, polarizado, com discursos
agressivos de parte a parte. Devemos buscar consensos minimos, capazes de agluti-
nar as pessoas em torno de alguns denominadores comuns patrioticos. Nessa linha,
alinhavo a seguir a proposta de trés pactos de carater suprapartidario.

Pacto de Integridade

Precisamos de um pacto de integridade que substitua o pacto oligarquico que
tem vigorado até aqui. A integridade vem antes da 1ideologia. Uma democracia tem
espaco para projetos conservadores, liberais e progressistas de sociedade. Mas nao
para projetos fundados na desonestidade, em que uma democracia desvirtuada é
financiada com dinheiro desviado da sociedade. O Pacto de Integridade funda-se
em duas regras elementares: a) na esfera publica, ndo desviar dinheiro; b) na esfera
privada, ndo passar os outros para tras. Esta sera a grande revolucao brasileira.

O Pacto requer: (1) no Legislativo, uma reforma politica capaz de atender a trés
objetivos: baratear o custo das elei¢cdes, aumentar a representatividade do Congresso
e facilitar a governabilidade; (i1) no Executiwo, livrar-se da mentalidade de que agentes
publicos sao socios do pais e que podem ter algum tipo de vantagem em todos os
contratos publicos; e (i11) no fudicidrio, derrotar a cultura de que a criminalidade do
colarinho branco nao tem maior gravidade, dando tratamento leniente aos crimes
de rico em geral: corrupgao ativa e passiva, peculato (desvio de dinheiro publico),
fraude em licitacoes, lavagem de dinheiro e sonegacao de tributos.

Pacto de Responsabilidade fiscal, econémica e social
Este ¢ um pacto que tem trés dimensoes:

a) Responsabilidade fiscal: foi o descontrole nas contas publicas que produziu
um quadro de recessao, desemprego e desinvestimento que comprometeu dramati-
camente o desenvolvimento nacional. O gasto prolongado acima da arrecadacio,
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com geracao de déficits cronicos, traz desinvestimento, desemprego, juros altos e
inflacao, penalizando sobretudo os mais pobres. Nao importa quao generosa seja a
intengao, ¢ uma questao aritmeética: a conta um dia chega e ¢ cara. A responsabili-
dade fiscal nao tem 1deologia, ndo ¢ de esquerda ou de direita. Ela ¢ uma premissa
das economias saudavelis.

b) Responsabilidade econdmica: precisamos de menos Estado econdmico-adminis-
trativo, mais sociedade, mais livre iniciativa e mais movimento social. Isso significa
menos cargos em comissao, menos financiamento puablico, menos desoneragoes,
menos empresas estatais. Nos somos uma sociedade viciada em Estado. Capitalismo
se faz com concorréncia e risco. No Brasil, todo mundo quer financiamento ptablico
e reserva de mercado. Isso ¢ socialismo as avessas. A responsabilidade economica
exige, além da reforma tributaria referida a seguir, também uma reforma adminis-
trativa que diminua o peso do Estado. Nao do Estado social, que fique bem claro.

c) Responsabilidade social: o pais precisa voltar a crescer e gerar emprego para as
pessoas e recursos para promover justica social. Justica social se faz com: (1) sistema
tributario justo: o nosso, além de extremamente complexo, é regressivo, concentra-
dor de renda, com énfase nos impostos sobre consumo, em que o patrao e o empre-
gado pagam o mesmo valor; (i1) politicas publicas que ndo sejam concentradoras de
renda, como era, até pouco tempo, a Previdéncia Social; e (111) servicos publicos de
qualidade e programas sociais que funcionem como rede de protecao para os que
verdadeiramente precisem. Os niveis de desigualdade no Brasil sdo insuportaveis.
Os 5% mais ricos detém 95% da renda nacional. Negros e mulheres sdo as princi-
pais vitimas da desigualdade.

Pacto pela Educacio

Por fim, precisamos de um pacto pela Educagao Basica, suprapartidario, de
curto, médio e longo prazo. A educagao tem que ser conduzida por nomes institucio-
nais, conhecidos e respeitados. Ao contrario de outras areas, em tema de educagao
ja temos alguns diagnosticos precisos dos grandes problemas: (1) nao alfabetizagao da
crianga na idade certa; (i1) evasdao escolar no ensino médio; e (111) déficit de aprendizado,
isto ¢, os jovens terminam o ensino fundamental e o ensino médio sem terem apren-
dido o essencial. E h4a uma solugao que tem sido chancelada por pesquisas recentes: a
énfase na educacao infantil de zero a trés anos, fase em que o cérebro da crianga ¢ uma
esponja que absorve todas as informagoes que lhe sdao passadas. Essa ¢ a hora de dar
nutricao, afeto, respeito, valores e capacidades cognitivas. Mas para isso precisamos
de creches publicas de qualidade, bem melhores das que existem atualmente, que por
vezes até comprometem o desenvolvimento das criancgas (Barroso 2021, 127).
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A eterna sombra da ditadura

No momento em que escrevo estas linhas — novembro de 2021 —, a América
Latina vive processos historicos contraditorios. Dois deles merecem referéncia aqui.
No Chile, ocorreu a elei¢ao histérica de uma assembleia constituinte com paridade
de género e presidida por uma académica de origem indigena. A nova Constituigao
substituird a que fo1 aprovada em plebiscito em 1980, ainda no regime de Pinochet,
uma experiéncia que vem sendo observada com atengao no continente. Por outro
lado, setores democraticos de todo o mundo condenam as elei¢des presidenciais
fraudulentas na Nicaragua, na qual todos os sete candidatos de oposicao a Daniel
Ortega foram presos. Observadores e imprensa internacional nao foram admitidos
no pais. A Assembleia Geral da Organizacao dos Estados Americanos (OEA) consi-
derou que a reelei¢cao de Daniel Ortega
com 75% dos votos “nao tem legitimi-
dade democratica” (Maldonado 2021).
Em retaliacdo, o governo da Nicaragua que assombra o mundo e o

denunciou a Carta da OEA e retirou-se Brasil p arece ter liberado
da organizagao.

Algum estranho fenomeno

demonios diversos, fazendo
No Brasil, ao longo de 2021, int- s Jaz

meras manifestacoes pediram a volta sawr a luz do d’ZCl, sem
do regime militar, “autorizando” o ceriménia, MZSégZﬂO S,

presidente da Republica a utilizar as h m .
Forcas Armadas contra as instituigoes, OmeO wos, racistas,

notadamente o Congresso Nacional e o J[ClSCZ'SZClS, Supfemacis las,
Supremo Tribunal Federal (Castanho et

al 2021). Algum estranho fendmeno que ]
assombra o mundo e o Brasil parece ter e corruplos, em mewo a

liberado dem(f)nios dive?sos, .fazelildo outras 65[bé6i85 ])rimz'tz'vas.
sair a luz do dia, sem cerimoénia, miso-

antiambientalistas, milicianos

ginos, homofobicos, racistas, fascistas,

supremacistas, antiambientalistas, milicianos e corruptos, em meio a outras espécies
primitivas. Sem conceder ao pessimismo, impossivel nao lembrar da passagem acida
de Hannah Arendt: “Vivemos tempos obscuros, em que os piores perderam o medo
e os melhores perderam a esperanca”.

Nada obstante, como se procurou documentar neste texto, a mobilizacao
antidemocratica arrefeceu. E o fato é que, a despeito de alguns sobressaltos, a demo-
cracia brasileira, sob a Constituicio de 1988, ja dura mais de trés décadas. E o
maior periodo de estabilidade institucional da nossa histéria. E nao foram tempos
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banais. Convivemos, ao longo do periodo, com hiperinflagdao, planos economicos
fracassados, impeachment de dois presidentes da Republica, escandalos sucessivos de
corrupgao e, apos 2014, uma prolongada recessao. E, nos tltimos tempos, uma lide-
ranca politica que louva os tempos ditatoriais e mais de uma vez ameacou quebrar
a legalidade constitucional. Ainda assim, temos tido elei¢des periddicas, alternancia
no poder, e todos os problemas tém sido resolvidos dentro do quadro da legalidade
constitucional. S6 quem nao soube a sombra de viver sob uma ditadura nao reco-
nhece a luz de viver numa democracia.

A contencao do populismo extremista autoritario foi uma prova de vitalidade
da democracia brasileira, espantando fantasmas que haviam voltado a assombrar as
instituicoes. Mas feridas abertas e dividas historicas ainda persistem, a espera de um
pais que consiga se tornar verdadeiramente desenvolvido e inclusivo. Que consiga
chegar ao futuro sucessivamente adiado. =
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POLICY PAPER

Entre a responsabilidade local e
a cidadania mundial

Marina Silva

Resumo: O Brasil, ancorado em nossas riquezas socioambientais, poderia liderar
esforcos mundiais para enfrentar as consequéncias das agoes humanas no planeta.
Analisamos os fatores que inibem ou sabotam esse protagonismo. Propomos a
gestacao democratica de um novo projeto de pais, multicultural e multifacetado,
com um modelo de desenvolvimento sustentabilista progressista baseado em
educacao e conhecimento, uso sustentavel e protecao do meio ambiente e combate
severo as desigualdades sociais e econdémicas. Identificamos a emergéncia de uma
cidadania mundial, mais consciente e exigente, e sugerimos o uso da capacidade
da nossa diplomacia e sociedade civil em uma frente supranacional em defesa da
vida no planeta.

Palavras-chave: sustentabilidade global; meio ambiente; responsabilidade local.

Between local responsibility and world citizenship

Abstract: Brazil, anchored in our socio-environmental wealth, could lead global
efforts to face the consequences of human activity on the planet. We analyze the
factors that inhibit or sabotage this role. We propose the democratic gestation of a
new multicultural and multifaceted country project, with a progressive sustainable
development model based on education and knowledge, sustainable use and
environmental protection, and against social and economic inequalities. We 1dentify
the emergence of a world citizenship more conscious and demanding, and suggest
the use of the capacity of our diplomacy and civil society in a supranational front in
defense of life on the planet.

Keywords: global sustainability; environment; local responsibility.
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espécie humana se destaca no reino animal, ademais de seus atributos fisi-

cos, por ter sido capaz de criar e utilizar ferramentas, por ser capaz de

gerar e entender nogoes abstratas, de repassar esses e outros conhecimen-
tos aos seus descendentes e, cada vez mais, por modificar o seu ambiente de forma
a adequa-lo as suas necessidades e aos seus desejos.

“Domesticando” o fogo, transformando plantas e animais para serem mais
produtivos naquilo que lhe interessa, barrando ou desviando rios, cortando flores-
tas, secando pantanos para abrigar suas vilas e cidades, o ser humano fo1 capaz de
colonizar todo o planeta, dos desertos gelados do Artico as mais densas florestas
tropicais. Infelizmente, fez isso a custa da extin¢ao de outras espécies e de graves
perturbacdes no equilibrio desses ecossistemas.

Era, talvez, inevitavel. A espécie humana, como disse Freud em O Mal-estar na
Cuwilizagdo, depende das proteses que cria para diminuir os riscos de sofrimento em
funcao das fragilidades de seu corpo e para tentar fazer frente a inegavel preponde-
rancia da natureza sobre suas vidas e destinos. Nessa jornada protética, muda a si
mesma e o mundo.

Até o século XVIII, as perturbagdes no meio ambiente causadas pela agao
humana resultaram, na maioria dos lugares, na instalacao de novos equilibrios,
capazes de abrigar e até promover o crescimento da populagado. Por vezes, os impac-
tos e as extincoes locais foram devastadores, levando inclusive algumas civilizacoes
ao colapso. No entanto, aquelas perturbagoes ainda nao tinham como interferir no
equilibrio global e nas condi¢oes gerais da vida no planeta.

No entanto, a capacidade de destruicao do ambiente aumentou de forma
exponencial com a Revolucao Industrial e, a partir do século XIX, esses impactos
foram assumindo proporcoes continentais. Por exemplo, a polui¢dao do ar pelo uso
de combustiveis fosseis em larga escala tornou dificeis as condicoes de vida e satde
nas regioes industrializadas para humanos e todas as demais espécies.

Lamentavelmente, a responsabilidade que deveria acompanhar esses impac-
tos na forma de mitigagao e restauragao nao se deu na mesma medida. Cada pais
agia da forma que mais lhe convinha, dentro de suas fronteiras e nas suas colonias,
exportando um modelo predatorio e descuidado de apropriagao dos bens naturais.

A Sociedade das Nacoes e a Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), que a
sucedeu depois da Segunda Guerra Mundial, ofereceram, pela primeira vez, um

Marina Silva ¢ hustoriadora, professora, psicopedagoga, ambientalista e politica brasileira. Foi senadora pelo
Acre entre 1995 ¢ 2011 e minuistra do Meio Ambiente entre 2003 ¢ 2008.
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espago multilateral amplo no qual os conflitos gerados pela acao humana pode-
riam ser discutidos, ainda que nao tivessem poder de impor solugoes em favor do
bem comum.

Os advogados que prepararam a Carta das Nagoes Unidas identificaram o
problema gerado pela lacuna de um espaco de governanca global para solucionar
problemas globais. Eles propuseram um artigo para que os paises pudessem delegar
parte de sua soberania nacional a ONU visando a resolugao de problemas mundiais.
O artigo foi vetado por todos os Estados-nagoes, sem excecao.

Diversas agéncias da ONU, entre as quais especialmente o Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Programa das Nagoes Unidas
para o Meio Ambiente (PNUMA) e a Organizacao Mundial do Comércio (OMC),
lidam com a questao ambiental, mas nem sempre o fazem priorizando o imperativo
ético de proteger o meio ambiente. Ai também os conflitos de interesse entre paises,
em especial pelo direito de ter economias mais potentes e a suposta defesa do livre
comércio, tém arrastado, por décadas, os acordos internacionais por caminhos e
manobras protelatorias.

A consciéncia de que estamos destruindo a capacidade de suporte da vida no
planeta tem aumentado bem lentamente. Mas, a partir da Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre o Meio Ambiente Humano de 1972, nenhum dos promotores dos
vetores de degradacao pode, a menos que seja manifestamente negacionista, dizer
que ignora os impactos de suas atividades.

Em Estocolmo, onde a Conferéncia aconteceu, o Brasil liderou o grupo
dos 77 paises em favor do desenvolvimento economico sem restricoes ambien-
tais: “Desenvolver primeiro e pagar os custos da polui¢ao mais tarde”, declarou o
chefe da delegacao brasileira, o ministro do Interior do governo militar, José Costa
Cavalcanti, a despeito dos alertas do Clube de Roma publicados no livro Os limutes
do crescimento' e do relatorio Uma Terra Somente — a Preservagdo de um Pequeno Planeta, de
Barbara Ward e René Dubos?, da ONU, que reunia as contribui¢ées de 70 cien-
tistas de renome mundial.

Nessa época, viviamos um dos periodos mais duros da ditadura militar. O
governo abria a Transamazonica com os slogans “integrar para nao entregar” e “uma
terra sem homens para homens sem terras”, provocando a primeira grande onda de
desmatamento da Floresta Amazoénica. Ao mesmo tempo, tentava responder a pres-
sao internacional com a criagao da Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA),
em 1973, colocando a sua frente o ecologista e humanista Paulo Nogueira Neto.

1. Ver Meadows et al. 1972. A obra foi revisitada pelos autores 30 anos depois, em Meadows et al. 2004. (N.E.)
2. Arevista Parcerias Estratégicas reproduziu um trecho desse documento (2000), publicado originalmente no Brasil na forma de livio em 1973. (N.E.)
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Assim, de Estocolmo 72 nascem, na arena internacional, o PNUMA e, no
Brasil, a SEMA. Também se coloca, ainda que timidamente, a necessidade de inte-
grar as questoes ambientais e sociais, o que significa o inicio da discussao em nivel
mundial sobre desenvolvimento sustentavel. A Conferéncia, mesmo nao assinando
nenhum acordo, plantou as sementes da Convengao-Quadro sobre a Mudanga do
Clima e da Convencao sobre o Direito do Mar, além de discutir as consequéncias da
degradacao do meio ambiente, como,

por exemplo, df:sastres naturais,. modi- No fun dOJ a €le7’655d~0

ficacdes das paisagens, contaminagoes cen

por metais pesados e utilizacao de pesti- N 0s, 08 povos das

cidas na agricultura. Nagoes Unmidas...” muitas
Com o nosso olhar do século vezes signiﬁca cWéS, 0S

XXI, a posi¢ao do governo brasileiro das Naci .
de 1972 se apresenta como reacionaria, gOVEInos aas jvagoes aqui

provinciana e estreita, colocando seus representadas e mais
interesses na Bacia do Prata (e a cons-

trucao de Itaipu) acima do interesse da

ou menos Unidas...”

vida no planeta. E forcoso constatar que

0s outros paises nao se portavam ou portam de forma mais consequente. A tonica
das discussoes nas Nagoes Unidas ¢ sempre uma mistura de interesses nacionais com
necessidade de evitar desastres maiores. No fundo, a expressao “Nos, os povos das
Nacgoes Unidas...”, que inicia a sua Carta, muitas vezes significa “Nos, os governos das
Nagoes aqui representadas e mais ou menos Unidas...”.

O cidadao comum pode até ter comegado a mudar seu comportamento e a
exigir maior responsabilidade de seus governos locais e nacional, em especial nos
paises mais ricos e com maior nivel de educagao. No entanto, no nivel institucional e
internacional, ndo h4 organismos com real poder para tomar as medidas necessarias
e evitar os desastres previstos pelos cientistas de todo o mundo, como os convocados
pela propria ONU no Painel Intergovernamental sobre Mudanga Climatica (IPCC).

O ritmo dos acordos internacionais ¢ lento, cheio de idas e vindas e, na maio-
ria das vezes, tais acordos sao referentes a catastrofes ja acontecidas ou que se tor-
naram inevitaveis pela timidez das metas pactuadas. Ainda ndo existe, em muitos
governos, um compromisso politico efetivo, reflexo da consciéncia e das exigéncias
coletivas, da necessidade de uma cooperagao constante e de uma agao multilateral
resolutiva para enfrentar problemas mundiais.

O Brasil tem uma posigao privilegiada no mundo. Para além do peso de nossa
economia e das riquezas do pais, nossos diplomatas tém capacidade internacional-
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mente reconhecida para mediar e atuar em negociacoes de natureza inédita e com-
plexa. Mesmo quando as instrucoes vindas dos altos escaloes governamentais sao
claramente equivocadas, como, por exemplo, a eliminacao a mengao de género dos
acordos internacionais em negociagao, eles tém sido capazes de encontrar formas
de 1solar os absurdos do conjunto das pautas importantes e zelar pelos interesses do
Estado brasileiro. Ademais, conseguem muitas vezes transformar a capacidade téc-
nica do pais em propostas inovadoras que se convertem em opg¢oes internacionais,
como na questao do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, incluido no Protocolo
de Quioto como mecanismo de flexibilizacao para auxiliar o processo de reducao de
emissoes de gases de efeito estufa.

Contribuindo para a posicao privilegiada do Brasil estao pelo menos trés dos
principais componentes — problemas ou solugoes — da questao ambiental mundial,
todos com intima ligacdo com a mudanca climatica: a biodiversidade, com grande
énfase naquela presente nas florestas; as proprias florestas e seu papel de estoque de
carbono e nos ciclos de nutrientes e agua; € a 4gua em si.

A elaboracdao da Convencao da Diversidade Biologica, da Convengao de Com-
bate a Desertificagao, da Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudancas
Climaticas e do Acordo sobre Florestas contou com a participacdo ativa da diplo-
macia e da sociedade civil brasileira. Os quatro acordos formam um quadro legal
no qual os chamados (na linguagem empresarial) “ativos naturais” do Brasil podem
ser valorizados internacionalmente, seja financeiramente, seja como elemento de
negociacao (tecnologica ou outra).

Quando os governos brasileiros negligenciam a protecao e o uso sustentavel
das florestas, colocam o pais em posicao vulneravel, podendo sofrer retaliagoes em
acordos comerciais, como vemos no caso do acordo Uniao Europeia-Mercosul, sem
contar com boicotes de consumidores mundo afora, estimulados por campanhas
de protecio ambiental ou social. O caso dos boicotes ao governo da Africa do Sul
no tempo do Apartheid nos mostrou como a escolha de consumo do cidadao comum
pode ser uma poderosa alavanca para a mudanca de atitude de governos.

As empresas e o capital financeiro tém uma real dimensao deste poder e
buscam evitar se tornarem alvos desse tipo de campanhas. Assim, por exemplo, a
Associacio Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais (ABIOVE) e a Associacio
Nacional dos Exportadores de Cereais (ANEC), frequentemente associadas ao des-
matamento da Amazonia, se sentaram a mesa de negociacao e, em 2006, assina-
ram uma moratoria prevendo a nao comercializagao e o nao financiamento da soja
produzida em areas desmatadas na Amazonia Legal. Algumas empresas ligadas a
pecuaria fizeram movimentos similares.
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A bem da verdade, a queda no desmatamento da Amazonia, na ordem de
83% durante quase uma década, s6 ocorreu enquanto a fiscalizagao se manteve
séria, no ambito do Plano de Prevencao e Controle do Desmatamento. Ainda assim,
¢ importante ressaltar que esse tipo de atitude das empresas ¢ um forte indicador
do quanto as politicas publicas, bem estruturadas e implementadas sem contempo-
rizar com a devastacao, podem influenciar os agentes economicos. Gragas a essas
politicas publicas, aqueles cujos ganhos econémicos sao garantidos de forma ile-
gal se veem constrangidos a sinalizar, mesmo que inicialmente apenas no discurso,
algumas mudangas de postura, que acabarao se desdobrando em acdes concretas
se houver incentivo e acompanhamento do Estado e nenhuma complacéncia com
o ilicito.

O desmatamento da Amazonia esta ligado ao clima do planeta em mais de
um aspecto: liberagao de gases de efeito estufa, modificacao na circulacao de agua
na atmosfera, desertificacao, perda massiva de solo e de biodiversidade e conheci-
mentos tradicionais associados aos recursos naturais. £ um desastre mundial e nio
ha qualquer justificativa para dar continuidade a essa corrida rumo ao abismo, além
do lucro de poucos em prejuizo de todos.

Esse contrassenso s6 aumenta quando sabemos que ja temos um valioso acervo
de conhecimentos e de algumas experiéncias altamente promissoras sobre o uso sus-
tentavel do ambiente. Sao conhecimentos milenares dos Povos Indigenas, conheci-
mentos desenvolvidos pela sociodiversidade que habita nosso pais (Povos e Comuni-
dades Tradicionais) e gragas a diversidade de culturas que para ca migraram nos dois
ultimos séculos. O conhecimento também vem de nossas instituicoes de pesquisa em
areas estratégicas e de pesquisadores competentes. A grande capacidade imnventiva do
brasileiro ¢ um elemento que se soma a esses conhecimentos e experiéncias.

O didlogo entre saberes tradicionais e académicos ainda ¢ incipiente, fruto do
esforco de individuos mais do que de politicas ptblicas ou politicas cientificas institu-
clonais, apesar do reconhecimento de que sua associacao e traz a luz possibilidades
inovadoras e fora do comum, em especial nas areas de filosofia e de uso e conserva-
cao de recursos naturais e de ecossistemas, ambas essenciais para a sobrevivéncia da
vida no planeta.

O conhecimento, lamenta-se, ¢ historicamente pouco valorizado no Brasil.
Sao reconhecidos os brasileiros que vencem “la fora”, sendo o caso iconico de San-
tos Dumont uma regra e nao a excec¢ao. Raros foram os governos que investiram em
Ciéncia e Tecnologia e, na maioria dos casos, ¢ com dinheiro internacional que os
grupos de pesquisa se sustentam. Aqui também se expressa a relagao de amor e 6dio
ao Interesse internacional pelas “riquezas” do Brasil.
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Poderiamos ser um ator coletivo de grande importancia na mudanca de para-
digma necessaria a sobrevivéncia da espécie humana no planeta. Temos os elemen-
tos necessarios para fazé-lo e as comunidades, as liderancas e as organizagoes da
sociedade brasileira ja se tornaram referéncia mundial desde os tempos de Chico
Mendes e da Alianca dos Povos da Floresta. Também, no ambito do Estado, con-
quistamos um importante protagonismo quando, de 2004 a 2012, combatemos
significativamente o desmatamento da Amazonia, reduzindo a perda de biodiver-
sidade e evitando lancar na atmosfera mais de 5 bilhdes de toneladas de CO2, a
maior contribui¢ao ja dada até hoje por um pais desde o Protocolo de Quioto.

Por que esse protagonismo nao se efetivou? Por que esse movimento de trans-
formacao nao se completou? E, agora, o que devemos — ou podemos — fazer para
mudar essa situacao? Entender nossas dificuldades em assumir um papel de lide-
ranca internacional na area socioambiental, com todas as vantagens comparativas
que possuimos, ndo ¢ uma equagao de primeiro grau. Aliam-se aqui fatores histori-
cos e escolhas politicas.

Historicamente, a elite politica e financeira do pais, que ainda hoje forma
uma s6 voz, baseou seu enriquecimento na exploragao do territério e dos bens natu-
rais e, com raras excecoes, com poucas preocupacoes com a sustentabilidade de suas
praticas. Inicialmente, as terras eram tomadas dos Povos Indigenas e doadas pela
Coroa portuguesa para serem usadas de acordo com os interesses economicos dos
agraciados. Nao entendendo o diferente, os europeus nao foram capazes, a época,
de perceber a sofisticacao da gestao de ecossistemas florestais praticada pelos indi-
genas e, quando nao os eliminavam, acreditavam estar fazendo-lhes um favor ao
coloniza-los e assimila-los a seus padroes religiosos e culturais.

A apropriagao e a privatizagao de terras publicas (ou de povos autoctones)
como forma de criar capital privado ainda ¢ pratica vigente, e o Brasil cunhou um
termo proprio para ela: “grilagem”, muito corrente atualmente na Amazonia. A
corrupgao estrutural que legalizava o ilegal nasceu nos tempos da colénia e conta-
mina hoje a sociedade em todos os seus escaldes, individuais ou institucionais, atua-
lizando-se na forma perversa do que o ex-delegado da Policia Federal, Jorge Pontes,
denominou de “corrupgao normativa’.

A “corrupg¢ao normativa” consiste em mudar as leis para deixa-las em con-
formidade com os crimes, em lugar de preserva-las e implementa-las para obrigar
os criminosos a agirem em conformidade com elas. Exemplos de iniciativas dessa
natureza sao os recorrentes projetos de lei no Congresso Nacional que tentam a
todo custo flexibilizar os regramentos ambientais e dificultar a demarcacao das ter-
ras originariamente de dominio indigena.
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O trabalho para usar e “desenvolver” as terras privatizadas veio, inicialmente,
da mao de obra dos escravizados e, em seguida, destas mesmas pessoas, agora
“libertas”, mais tarde, de trabalhadores sem poder de negociacao individual ou cole-
tiva, fugidos de guerras e situacoes de fome. O sistema que produz riqueza também
produz e mantém a pobreza.

O pais se industrializou mantendo uma forte relagao com os produtos naturais
e a sua transformacao — a agropecuaria e a mineracao ainda sao a base, e sua trans-
formacao ¢ o forte do nosso parque industrial, mesmo que as maiores fortunas do
pais tenham migrado para banqueiros, empreiteiras, empresas de satde, de comu-
nicacao e de varejo.

Os que constituem 1% dos mais ricos do Brasil concentram 49,6% da sua
riqueza, segundo o banco Crédit Suisse, e nosso indice de Gini esta em 89 — o que
nos tornou o 9° pais mais desigual do mundo em 2020, segundo o IBGE. A desi-
gualdade e um movimento de desindustrializagdo fizeram de nés um pais cada vez
mais cindido. Essa polarizacao se acentua com sua instrumentalizagao pelas elites
politicas de parte da direita reacionaria e de parte da esquerda tradicional e a aposta
na desinformag¢ao como nstrumento de dominagao das pessoas.

O extrativismo barbaro das riquezas naturais, o pior tipo de extrativismo, dei-
xou e deixa atras de si terra arrasada e o péssimo habito de se fazer fortuna as custas
da apropriacao, seja dessas riquezas naturais, seja do trabalho arduo de outros. Os
que se beneficiam desta situagao sao pouquissimos, mas, ainda assim, dao as cartas
das politicas publicas do pais, diretamente ou por prepostos.

Um segundo fator que nos impede de assumir um papel de lideranca mun-
dial na arena internacional ja foi abordado parcialmente acima: ¢ um complexo de
inferioridade que se manifesta em uma mescla de admiragao por tudo o que vem
de fora, sobretudo aquilo que reforga habitos e praticas conservadoras endogenas,
matizadas com um nacionalismo de fachada.

As terras brasileiras nao podem ser vendidas a estrangeiros, mas basta que
uma empresa tenha sede no Brasil para poder fazé-lo. Ha indignacao quando vemos
pesquisadores de fora do Brasil publicando informacgdes sobre a Amazoénia, mas nao
ha investimento para fixar e prover instrumentos de trabalho para os pesquisadores
do Instituto Nacional de Pesquisas da Amazonia (INPA) ou do Museu Paraense

Emilio Goeldi (MPEG).

Nossos diplomatas brigam pela soberania nacional e os politicos de plan-
tao ficam indignados porque querem nos obrigar a evitar a destrui¢cao da Floresta
Amazoénica, mas aplaudem abrir estradas sem viabilidade ambiental e cultural —
grandes empreendimentos que afetam diretamente os povos indigenas e tradicio-
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nais — para que a soja chegue mais barata no Sudeste asiatico, interesse principal-
mente da China.

A Gurgel ndo conseguiu manter uma linha de carros brasileiros, mas esta
tudo bem dar isencao de impostos para socorrer as multinacionais automotivas. As
empresas da Zona Franca de Manaus s3o em sua grande maioria multinacionais,
instaladas legalmente no Brasil, e receberam largos subsidios para se estabelecerem
na regiao. Quando ONGs internacionais, que em ultima instancia também sao do
setor privado, s6 que sem fins lucrativos, também funcionando legalmente no Brasil,
apoilam as atividades produtivas de Povos Indigenas, Povos e Comunidades Tra-
dicionais e agricultores familiares, sdo tratadas com xenofobia, acusadas de terem
uma “agenda oculta”, que prejudica os “interesses do pais”.

“Os nossos japoneses sao melhores que os outros™ e admiramos as tradi¢oes
orientais, mas temos de ouvir outro bordao para os indigenas que saem de seus ter-
ritorios e usam celular: “deixaram de ser indios”.

Em torno desses absurdos, forma-se uma mentalidade enviesada, que se dis-
semina pela propaganda. Podemos continuar por paginas listando exemplos dos
dois pesos e duas medidas usados para situacoes semelhantes ou parecidas neste
nosso pais cheio de tantas contradi¢oes, mas todos tém, em certa medida, origem
na mentalidade de colonizados que herdamos e da qual temos tanta resisténcia em
nos libertar, e que acabam por sabotar até mesmo as nossas melhores possibilida-
des. Precisariamos de um projeto de pais compartilhado pela nacao multicultural e
multifacetada que nos forma, capaz de superar estruturalmente, a partir de um novo
pacto politico, as desigualdades sociais que nos aviltam como povo e nos empobre-
cem como nagao.

Infelizmente, sobretudo com o advento da reeleicao, a maioria dos governos
e dos grupos econémicos que os apoia e sustenta faz uma alianga perversa entre si
com base na légica do dinheiro pelo dinheiro e do poder pelo poder. Como sempre
digo, governos e grupos economicos fazem politicas de curto prazo para alongar
seus prazos politicos. Desta forma também sao mantidos os privilégios econémicos
dos que apoiam (e se apoiam) no poder publico.

Com tudo 1sso, o projeto de pais acaba de certa forma sendo terceirizado,
submetido aos interesses do capital financeiro, cujo objetivo ¢ gerar mais capital no
prazo mais curto possivel, nao importa como nem onde. A especulacdo e a visao das
crises como “oportunidades” de negocios sao evocadas como a “mao invisivel do
mercado” e casam-se com as politicas de governos que, mesmo legitimamente elei-
tos, nao pensam para além dos seus mandatos e da ansiedade téxica de renova-los.

3. Campanha da “Semp Toshiba’".
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O resultado soma a falta de projeto para a nagao e para o continente € a pro-
liferagao dos investimentos mais rentaveis e imediatos; a falta de politicas publicas
para as terras publicas e comunitarias e a privatizagao dessas terras e dos bens natu-
rais que existem sobre e sob o solo; a falta de dinheiro para educacao e investimen-
tos em tecnologias estratégicas e para saneamento basico, enquanto sobra dinheiro
para o marketing eleitoral.

Precisamos rever o debate sobre o Estado para além da eterna briga sobre
seu tamanho e funcdes. E claro que o Estado nio precisa fazer e definir tudo, mas
também nao se deve abrir mao do seu papel de mobilizar o melhor de st mesmo,
do setor privado e da sociedade civil, com o fim de fazer o planejamento estratégico
do pais — pensado de forma participativa e revisto periodicamente — o que parcial-
mente os planos plurianuais ja buscaram fazer timidamente. Mas é no ambito de um
Estado democratico que se podem definir planos de investimentos de longo prazo
em educacdo e ciéncia, tecnologia e inovagao, de modo a construir bases solidas
para a mudanga do modelo de desenvolvimento predatério em curso, no Brasil e no
mundo. Também ¢ tarefa dessa Democracia — que deve incluir respeitosamente as
comunidades menores e mais distantes — identificar os potenciais e os investimentos
necessarios para um desenvolvimento econoémico estreitamente vinculado aos direi-
tos sociais e a conservacao ambiental.

Liderando dessa forma, pelo exemplo que daria ao mundo, o Brasil realiza-
ria seu imenso potencial e cumpriria um papel determinante na mudanca global,
necessaria para enfrentar a crise da civilizacao e o risco de extin¢cao da vida no pla-
neta, que ¢, afinal, a possibilidade aterrorizante que vislumbramos hoje.

Até agora buscamos um multilateralismo capaz de abrir negociagoes e acor-
dos internacionais a um ntimero maior e¢ mais diversificado de atores, escapando da
pauta de repeticoes da Guerra Fria entre superpoténcias. Mas o multilateralismo em
que as sociedades s6 se expressam por meio de governos nacionais nao ¢ suficiente
para acolher os novos sujeitos politicos que trazem contribuicdes diferentes, mais
descoladas do jogo Estado-Mercado, do capital financeiro, dos sistemas politicos de
cada pais.

Um desses novos sujeitos ¢ uma nascente cidadania mundial, que pode se
organizar em diversas formas de ativismo. Pode ser autoral, porém com forte sen-
tido de interesse coletivo — voluntario, e independente de dire¢oes institucionalizadas
do antigo ativismo dirigido por sindicatos, grandes interesses econémicos e partidos
politicos. Pode também se manter em estado de fragmentagao, inibidora do sentido
de interesse publico. Pode ter muitos rostos, gostos, desejos, aspiracoes e papéis, 0sci-
lando entre o anonimato individual e a fragmentacgao politica e o sentido de interesse
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publico e a identidade com base em 1deais identificatorios de cunho coletivo.

Esse cidadao do mundo precisa, a cada dia, conhecer mais a st mesmo, saber
a forca que tem. Para intervir na arena mundial, tem que se exercitar, muitas vezes
em restritos territorios locais, e precisa de discernimento para transitar entre o que
¢ “fake” e o que ¢ real num mundo superinformado.

Lembremos do relato de que, em 1938, a dramatizagao radiofonica da obra
de H.G. Wells A Guerra dos Mundos provocou panico em milhares de pessoas que
acreditavam estar sendo testemunhas de uma invasao alienigena. Isto se repete hoje
em escala planetaria, com a internet e com personagens que disseminam desinfor-
macao e melias-verdades — as mentiras mais completas — para manipular o recém-
-nascido cidadao mundial.

Sera necessaria a emergeéncia Serdo necessdrias novas

de um novo 1deal identificatério, mais

focado na nocao do ser do que na do expressoes de Sabm; e

ter. Serao necessarios movimentos que que se combinem os
juntem ética com politica e economia

. A n conhecrmentos produzidos
com ecologla. Serao necessarias novas

expressoes de saber, em que se com- com os ﬁOStUZCldOS denotatiwos

binem os conhecimentos produzidos da ciéncia moderna e

com os postulados denotativos da cién- y
cla moderna e com a arte de escutar e com a arte de escutar e

compreender, ver e perceber, propria do cmnpreender) ver e percebeg
saber narrativo dos povos tradicionais. pr 4 7 ria do saber narrativo

Em meio a uma realidade obje- dos povos tradicionais

tiva tensa e destrutiva, estas sao condi-
coes subjetivas para a emergéncia de um
cidadao do mundo capaz de transformar o multilateralismo e fazé-lo agir em favor
da vida no planeta, acima dos interesses imediatos de paises ou de corporacaes.

E claro que o Estado pode ajudar, desde que o governo promova o planeja-
mento estratégico do pais com um modelo de desenvolvimento sustentabilista pro-
gressista, baseado num trinomio de: a) educagao e conhecimento; b) uso susten-
tavel e protecao do meio ambiente; e ¢) combate severo as desigualdades sociais e
econdmicas.

Também as empresas podem ajudar, com investimento em tecnologia e inova-
¢ao, com respeitoso e remunerado uso dos conhecimentos tradicionais e cientificos
ja existentes no pais para o desenvolvimento de cadeias produtivas nas areas associa-
das a sociobiodiversidade. Essas cadeias produtivas tém um grande apelo junto aos
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consumidores mais conscientes ¢, quando vinculadas a mais tecnologia e agregagao
de valor, podem abrir caminhos para formas mais justas e ambientalmente sustenta-
veis de producdo e consumo.

Varios grupos tém se debrucado sobre o que esta sendo chamado de bioeco-
nomia, ou economia 4.0, e que podera vir a se tornar “a” economia do amanha. A
bioeconomia inclui o que nés conhecemos na regiao Amazonica por agroextrati-
vismo, mas busca acrescentar componentes de tecnologia e modernidade na agre-

gacao de valor aos produtos da biodiversidade.

Mas é necessario alertar: a bioeconomia s6 faz sentido se efetivamente for uma
economia da sociobiodiversidade, isto ¢, se, além da biodiversidade, forem associa-
dos os conhecimentos tradicionais e os conhecimentos cientificos e se produtores
e produtoras locais estiverem inseridos em igualdade de condi¢des com os outros
atores sociais e econémicos participantes destas cadeias produtivas, tornando-as um
espaco de libertagao dos envolvidos e das envolvidas. Deve ser nao apenas mais uma
forma de exploragdao da natureza e dos seres humanos nos moldes que nos trou-
xeram até aqui, mas a base para um novo ciclo de prosperidade econémica, com
justica social, diversidade cultural, democracia e sustentabilidade.

Uma questao imediata se coloca para essa nova economia da natureza: como
tratar as chamadas “externalidades”, que sao os efeitos sociais, econémicos e ambien-
tais causados indiretamente na produgao de um bem ou servi¢o, nao incluidos no
seu custo final, isto €, que ficam para o conjunto da sociedade enquanto o lucro e os
beneficios advindos da venda desses bens e servicos sao privados.

As externalidades nascem na economia e podem ser negativas ou positivas
para a sociedade. Por exemplo, uma tonelada de soja consome 2 mil metros ctbicos
de 4gua para ser produzida, ou seja, 2 mil toneladas de dgua! Assim, ao exportarmos
soja, devemos estar conscientes de que tiramos dos rios e do subsolo brasileiro 2 mil
vezes mais agua do que o peso exportado. O valor desta 4gua ndo esta incluido no
custo do produto e ¢ absorvido pelo conjunto da sociedade. Este custo ¢ alto e tende
a subir, em especial nos anos de estiagem, cada vez mais frequentes.

Os estudiosos da economia ecologica tém nos alertado sobre a necessidade
da inclusao das externalidades no custo da producgao desde os anos 1990 e esta
mais do que na hora de lhes darmos ouvidos. A internalizagdo deste valor nos
custos das commodities (da agua e do solo exportados, do desmatamento provocado
etc.), valor este associado a programas internacionais de apoio a manutencao e ao
uso sustentavel de ecossistemas vitais ao planeta, como a Amazonia ou a zona cos-
teira, deve ser considerado como medida de solidez para uma economia do século
XXI, na medida em que agua doce, solos férteis, florestas saudaveis e protegidas se

68 - CEBRI-Revista



Entre a responsabilidade local e a cidadania mundial

tornarao cada vez mais escassos, mas absolutamente necessarios a manutencao da
vida no planeta.

Fazer esses movimentos em uma economia baseada na competicao e no
menor preco, que nao leva em conta nosso futuro, como a que temos atualmente,
seria um suicidio. Assim, estrategicamente, deveriamos fazer uso da capacidade da
diplomacia e da sociedade civil brasileira para aproximar interesses semelhantes aos
do Brasil em uma frente supranacional em defesa da vida no planeta.

Essa frente deveria atuar ndo somente junto as Nagoes Unidas, na busca de
melhores tratados internacionais, mas também junto aos povos da Terra para pres-
slonar empresas € governos a atuarem com a celeridade necessaria em favor da
mudanca de paradigma do modelo de desenvolvimento destruidor e excludente que
temos hoje, rumo a uma cidadania que se expresse em direitos e responsabilidades
tanto no lugar onde estao nossos pés quanto no conjunto do planeta do qual depen-
demos para viver.

O Brasil retine as condigoes objetivas para ser um ator central do cambio que
virad. A pergunta que fica ¢é se teremos o suficiente compromisso, que evoca a cora-
gem para sé-lo, ou se vamos sucumbir aos ajustes da perversa cama de Procusto do
nosso atual sistema, que tenta ajustar tudo e todos as suas necessidades de manu-
tengao e reprodugao, sistema no qual e com o qual vivemos incomodados, porém
acomodados, sem forgas para agir e transforma-lo.

Também nao sabemos se a mudanca do modelo de desenvolvimento se fara
pela dor — como consequéncia da mudanca climatica que ja esta sobre nés — ou pelo
amor ao nosso planetinha azul, que rodopia pelo universo, e a todas as espécies que
nele vivem. S6 sabemos que a mudanca ¢ inevitavel. Nossa capacidade de atuar
como 1ndividuos, comunidades, coletivos e como nacao ¢ que definira o prego em
vidas humanas e em extingao de espécies que pagaremos. =
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POLICY PAPER

A crise ambiental-climatica e os
desafios da contemporaneidade:
o Brasil e sua politica ambiental

Izabella Teixeira
Ana Toni

Resumo: O texto aborda a crise ambiental-climatica a partir da perspectiva do
debate internacional sobre o meio ambiente e os desafios atuais para a politica
ambiental brasileira, com especial atencao a Amazoénia e as perdas recentes na sua
politica de conservacao. Além disso, o texto também discute os desafios as formas
locais e internacionais de governanca climatica, em um contexto politico global que
favorece o multilateralismo.
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The environmental-climatic crisis and the challenges of contemporaneity:
Brazil and its environmental policy

Abstract: The textapproaches the environmental-climatic crisis from the perspective
of the international debate and the current challenges for Brazilian policy, with
special attention to the Amazon and the recent losses in its conservation. In addition,
the text also discusses the challenges to local and international forms of climate
governance, in a global political context that favors multilateralism.
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Uma perspectiva do debate internacional

ode parecer que a humanidade sempre tenha vivido em um estado perma-

nente de transi¢cao e que isto ¢ desejavel e positivo. Ja passamos por grandes

transformacodes tecnologicas, guerras, revolucdes culturais e educacionais,
profundas reorganizagoes geopoliticas e pandemias. Sem davida todas essas mudan-
cas nos afetaram direta ou indiretamente. Entretanto, ¢ a primeira vez que vivemos
uma “transi¢cao” induzida por desafios de uma crise planetaria, imposta pela nossa
desbalanceada relagao com a natureza. Uma transi¢ao em que o transgressor € a
vitima sao a propria humanidade.

A pandemia da Covid-19 ¢ ilustrativa dos desafios impostos por uma crise pla-
netaria, nao somente global. A vivéncia da crise climatica (com eventos extremos
cada vez mais frequentes e espraiados pelo mundo) e o potencial colapso de processos
ecologicos que sustentam nossas sociedades (como a perda de biodiversidade ou o sur-
gimento de novas doencas fatais) evidenciam situagoes de incerteza e vulnerabilidade
criadas pelo ser humano e que colocam

em risco existencial a prépria humani- A crise ambiental b lan etdn’a)

dade ou, no minimo, que trazem sofri- .

mento absurdo, incabivel moralmente, materzahzada p elas mudanfas

de milhares e milhares de pessoas. climdticas, evidencia também
A crise ambiental planetaria, de ﬁ?’ﬂ’ld concreta nossas

materializada pelas mudancas climati- . . -

cas, evidencia também de forma con- Z?ZCCZ[? ClCdedBS, desateng aoe

creta nossas incapacidades, desaten- até ar 7’0gd72€id na T€l€l§d~0 do

cao e até arrogancia na relacao do ser

5 ser humano com a natureza.
humano com a natureza. Ja sabemos

que nao ha como controlar o clima ou

tao pouco retroceder no tempo e ter de volta as condigoes existentes anteriormente
no planeta. O ja consolidado aumento da temperatura em 1,1 °C da superficie do
planeta determina que os esforcos possiveis e urgentes sao de mitigagao das emissoes
de carbono, com vistas a algum grau de seguranga climatica no futuro e de adapta-
¢ao as novas e inevitaveis realidades ambientais.
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Essas novas realidades ambientais convivem com mudangas no campo poli-
tico, modeladas por transformacdes sociais e econdémicas, pelo medo e a inseguranca
e pelo impacto das inovagoes tecnologicas. A humanidade e o planeta estao expostos
a uma mutacao de multiplas dimensoes, com processos disruptivos e iImpactantes
nos modelos de percepc¢ao e de analise do mundo contemporaneo. Uma metamor-
fose do mundo mais do que se insinua, se anuncia.

Na perspectiva de um mundo em transicao, ¢ fundamental deter um olhar
mais atento sobre a insercao da tematica ambiental-climatica na compreensao das
dindmicas politicas e econdmicas contemporaneas internacionais' e na expressao do
balanceamento global de poder. A vida social organizada que se conhece esta exposta
a possivels colapsos pelas incertezas e vulnerabilidades impostas pela tripla crise
ambiental global: as mudancas do clima, o colapso da biodiversidade e a poluigao
ambiental. As trajetorias de desenvolvimento consolidadas até hoje nao afiangam um
futuro seguro e sustentavel e, ainda, determinam imensas incertezas no presente. Um
aspecto-chave balizador dos desafios impostos pela crise ambiental-climatica deveria
ser a rejeicao de “balas de prata” para lidar com a complexidade do desafio e a pro-
cura por solucoes duradouras e verdadeiramente inclusivas e globais.

Se o século passado consolidou o reconhecimento dos problemas ambientais
globais (e nao mais a perspectiva dos impactos ambientais locais ou transfronteiri-
cos) e a defesa de uma ordem multilateral, as primeiras duas décadas do século XXI
terminam moldadas pela necessidade de agir, orientando-se por soluc¢oes de produ-
cao, consumo e de investimentos que possibilitem uma urgente descarbonizacao da
economia mundial, a0 mesmo tempo em que assegurem resiliéncia de longo prazo.

Observa-se que o didlogo internacional contemporaneo ja visa a essas solu-
coes duradouras, mais permanentes, adaptaveis e inclusivas de desenvolvimento
(sustentavel). Tais solucdes devem traduzir acdes afirmativas em relagdo aos medos
e as vulnerabilidades resultantes da perda de referéncias que a crise com a natureza
ja determina a humanidade.

Sociedades desestabilizadas e acuadas buscam incessantemente pelo novo, por
caminhos alternativos e roteiros distintos, por outras liderancas e pela vontade de vol-
tar a acreditar. Porém, a arquitetura politico-economica de busca dessas solugoes no
curto prazo revela-se complexa e com reduzidas possibilidades de abrangéncia/res-
posta global. Infelizmente, na disputa por poder, este ¢ também um ambiente fértil

1. Cabe observar que as novas dindmicas politicas contemporéaneas internacionais envolvem a aceitagdo da ideia de uma ordem internacional
multipolar (Patriota 2018) e de que o século XXI é orientado também pelos novos tempos politicos da Era do Antropoceno, isto &, o entendimento
da interconexdo das atividades humanas e o ambiente natural e de que o Antropoceno encerra um mundo “depois da natureza’, ou seja, em
que tudo estd interconectado sem qualquer distingdo entre o homem (a sua agdo e impacto) e o mundo natural. Embora seja visto por muitos
especialistas como um “conceito aberto, em construgéo’, a ideia de uma Era do Antropoceno promove os campos geopolitico, atmosférico e
da ciéncia planetéria (Kelly 2019).
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para negacionistas, populistas nacionalistas, vendedores de “balas de prata’ e free riders.

Os desafios impostos a humanidade pela crise ambiental-climatica deman-
dam, entretanto, numa velocidade sem precedentes, roteiros de cooperagao interna-
cional ainda mais profundos. Tais processos envolvem movimentos politicos abran-
gentes, moldados agora por novos atores e valores balizados pela inclusdo e a justica
social e que estejam alinhados com as ambicdes politicas das novas geragoes (futuro).
Esses aspectos associados a busca por uma nova relacao do homem com a natureza,
na qual os processos de desenvolvimento sao pensados com e em harmonia com a
natureza e nao contra ela ou saqueando-a, delineiam a demanda por uma revolug¢ao
verde no mundo.

Novas dinamicas de cooperacao internacional comecam a emergir, transcen-
dendo os modos tradicionais de cooperagao entre paises e explicitando os interesses/
comprometimentos dos setores privado e financeiro e da filantropia internacional.
O sistema politico internacional no seu modo analogico nao tem como acompanhar
ou até mesmo lidar com essas emergentes transformacdes politicas de produgao e de
repactuacao social no mundo. Neste sentido, a transicao verde nao ¢ s6 tecnologica,
¢ muito mais transicao e transformacao politicas.

Nunca fomos colocados a teste, mas parece que o mundo nao esta preparado
para lidar com as crises provocadas por processos tao disruptivos da natureza, e tao
pouco com crises que transcendem os aspectos globais ou internacionais. O spouler
que a pandemia da Covid-19 nos oferece evidencia as insuficiéncias das institui¢oes
internacionais e nacionais, além de explicitar a necessidade de construgao de novas
premissas politicas para a mobiliza¢do, o engajamento e o comprometimento de
sociedades e de governos.

O documento Our Common Agenda®, do secretario-geral das Nacoes Unidas,
lancado em 2021, evidencia o ponto de inflexao na histéria da humanidade que
experimentamos nos tempos atuais. Além de expressar o momento critico e a com-
plexidade que se impoem as (urgentes) escolhas do mundo no presente, indica que
a necessaria mudanga de rumos determina nao apenas a reconstru¢ao do mundo
em que vivemos, mas também a retomada da solidariedade e da confianga entre
pessoas, sociedades e paises.

O reconhecimento de que os desafios da humanidade neste século estao cada
vez mais interconectados e que transcendem fronteiras, governos e sociedades pauta
essa visao politica, além de orientar as discussoes da renovacgao e da busca de novos

2. A Agenda (NagGes Unidas 2021) tem as propostas-chave estruturadas em 12 compromissos alinhados com a consecugéo dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), além de propor movimentos politicos alinhados com a perspectiva de mobilizagdo de multistakeholders e
de reconhecer a necessidade de reformas nos sistemas internacionais vigentes para lidar com o futuro. Trés momentos-chave do processo de
reconstrugéo sdo definidos pela Cupula Transformando a Educagéo (2022), a Cupula do Futuro (2023) e a Cupula Social Global (2025).

74 - CEBRI-Revista



A crise ambiental-climatica e os desafios da contemporaneidade: o Brasil e sua politica ambiental

espagos para o multilateralismo. A decisao de mudanca se da no presente, é urgente
e nao permite adiamentos. Nao teremos outra chance de escolha e nao temos como
“comprar” o tempo de que necessitariamos.

Uma nova visao politica tera que se orientar por seis pilares que definiram os
necessarios (novos) espacos de ampliacao do multilateralismo e da cooperagao inter-
nacional: (a) o enfrentamento a tripla crise ambiental como central; (b) a renovagao
do contrato social entre governos nacionais e sociedades na atuacao em espacos de
governanga internacional; (c) o fim da nfodemic e o balizamento de acordos inter-
nacionais orientados por fatos, ciéncia e conhecimento; (d) a necessaria mudanca
na radicalizagdo da transparéncia em torno da mensuragao da implementagao dos
compromissos, € seus Impactos no progresso ¢ na prosperidade economica e social
como balizadores dos investimentos de longo prazo; (e) a superagao do curtoprazismo
e a valorizagao das entregas de longo prazo e da perspectiva intergeracional; e (f) um
novo sistema multilateral inclusivo e networked e centrado numa ONU mais efetiva e
mais agil.

A 1nexoravel nova relacio do homem com a natureza (imposta pela crise
ambiental-climatica) exigira também mudancas deliberadas e conscientes nos valo-
res sociais: um redirecionamento de toda a economia transformando a produgao, a
distribuicao e o consumo em qualquer um dos setores (Mazzucato 2020). As trajeto-
rias possiveis sao diversas e distintas em fun¢ao das realidades democratica, ambien-
tal, social e econdémica de cada pais e da vontade politica de mudanca. Mas todas
orientadas por serem convergentes com as perspectivas de longo prazo e o futuro do
planeta e da humanidade, como comecamos a ver nos Green Deals europeu e ame-
ricano, na proposta chinesa de Civilizagdo Ecologica, ou nas propostas verdes de
retomada de crescimento economico mundial pos-pandemia da Covid-19.

Esses pontos de partida estao referenciados pelos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), o Acordo de Paris e pela arquitetura Pos-2020 da Convencao
sobre Diversidade Biologica (CBD). Com os ODS, definidos em 2015 e monitorados
anualmente, as regras do jogo climatico finalmente acordadas no Pacote de Glasgow,
na Conferéncia das Partes, a COP 26, e a esperada conclusao das novas metas de
Biodiversidade que vira na COP 15 da CBD oferecem um arcabougo pactuado e
solido para o alinhamento de visdes, dos roteiros economicos e de financiamento.

As responsabilidades sao compartilhadas, com papéis e regras definidos para
todos. A perspectiva temporal determina, com metas para 2030 e com o compro-
metimento de neutralizacao de emissoes até 2050, a recomposi¢ao de uma relagao
positiva do homem com a natureza. Onde entdao residem os impedimentos para os
avangos tao urgentes € necessarios?
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Infelizmente, o “como agir” no enfrentamento da crise ambiental-climatica ¢
refém de pelo menos cinco aspectos relevantes:

a. as incertezas determinadas pela pressao e a predominancia de interesses
poderosos e arcaicos consolidados, e de suas visdes de curto prazo dirigidas
pela disputa de espacos para solucoes do passado que nao mais cabem no
futuro;

b. as ambiguidades de natureza politica e economica decorrentes de ambicao
de mitigagao vis-a-vis os desafios impostos por trajetorias de descarboni-
zacao e solucoes resilientes e duradouras, e as limitagoes impostas pela
sobreposicao dos interesses de curto prazo;

c. as ambiguidades decorrentes de ambicao de mitigagao derivadas da meta-
limite de aumento de até 1,5 °C da temperatura da superficie do planeta
até 2050 em face da viabilidade de lidar/superar os interesses de curto
prazo e ensejar na transi¢cao climatica a adogdo coerente de solucoes resi-
lientes e duradouras;

d. a ndo consideragao do ja constatado aumento de 1,1 °C da temperatura
do planeta como ponto de referéncia para a transi¢ao climatica e para as
alternativas de curto prazo;

e. as ainda incipientes discussoes sobre as mudancas culturais, politicas e
sociais, e a disputa entre modelos de governanca politica mais ou menos
democraticos e eficientes para lidar com os novos desafios sociais.

A nao abordagem objetiva e transparente destes aspectos favorece que consti-
tuencies politicas e econdmicas “com prazos de validade vencidos” busquem ‘“com-
prar tempo” na transicao ambiental-climatica. Estratégias para o phasing out de pro-
cessos econdmicos causadores do problema ambiental-climatico se contrapoem aos
interesses expressos nas propostas de phasing down, caracterizando tensoes politicas
que encerram ou atrasam os processos de decisao.

Com a adogao do Acordo de Paris, em 2015, o drwer climdtico na agenda politica
internacional consolidou-se como um dos mais importantes temas contemporaneos.
O reconhecimento politico do problema fo1 afirmado globalmente na Conferéncia
Rio 92, com a adocao da Convencao-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca
do Clima (UNFCCC) e o estabelecimento do regime climatico global. Em 2015,
o reconhecimento politico envolveu a corresponsabilidade de paises e de socieda-
des na construcao de solugoes permanentes de enfrentamento e de adaptacao as
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mudancas do clima, num alinhamento com as dinamicas econémicas e tecnologicas
de emissoes de gases de efeito estufa no século XXI.

O fracasso das solugoes preconizadas pelo Protocolo de Quioto quanto as res-
ponsabilidades historicas dos paises desenvolvidos e o agravamento da crise climatica
por conta do aumento de emissoes evidenciadas na primeira década do atual século
levaram ao quadro politico de construcgao e de negociagao do Acordo de Paris.

Em 2021 a Conferéncia das Partes em Glasgow, a COP 26, definiu as regras
necessarias para “implementar Paris” e revelou a dimensao e a envergadura politica
e economica que a agenda climatica ganhou nos dltimos seis anos. Os processos
politicos evidenciados por Glasgow foram bem além das salas e dos textos de nego-
clacao. As vozes das sociedades do mundo la estiveram e nao somente nas ruas.
Tomaram as arenas da Conferéncia e influenciaram diretamente as negociagoes ofi-
ciais por intermédio das declaracoes voluntarias assinadas, que mobilizaram paises/
governos, sociedades, a academia e o mundo dos negocios e das finangas.

As decisoes que compoem o Pacole de Glasgow foram adotadas pelo sistema mul-
tilateral do regime climatico, como Paris preconiza. No entanto, cabe observar que
os enfaticos e assustadores alertas dos cientistas e as “demandas politicas das ruas”
pressionaram e influenciaram os processos de tomada de decisao. Expuseram as fra-
gilidades do jogo politico do sistema de governanca climatica, bem como as incon-
sisténcias/incoerencias dos players umportantes num contexto multipolar internacional.

A polarizagao geopolitica entre as duas superpoténcias globais, os Estados
Unidos e a China, nao teve o palco esperado em Glasgow. A Declaragao Conjunta
Estados Unidos-China sobre clima, la assinada, deu um sinal promissor de que, a
despeito das ameacas e das friccoes, a porta para a cooperacao Washington-Beijing
permanece aberta. O representante americano, John Kerry, chegou a comparar esta

declaracao com o Acordo de 1986, entre Reagan e Gorbachev, sobre armas nuclea-
res (Amaral 2021).

A COP 26 exp6s outras dinamicas politicas traduzidas nos interesses da Unido
Europeia, India, Africa do Sul, Japao, Indonésia, Colombia, Chile e Australia, pai-
ses produtores de combustiveis fosseis, além do proprio anfitriao, o Reino Unido. Os
fios desencapados foram expostos e vao demandar esforcos adicionais para a recons-
trucao da confianga nas relagoes entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento.
Ou, ainda, para lidar com outras rotas de interesse internacional que envolvem a
cooperacao Leste-Oeste, além das tradicionais rotas da cooperagao Norte-Sul.

As contradigoes e as ambiguidades estao expostas, comprometem a credibi-
lidade e a confian¢a no sistema multilateral de governanga ambiental-climatico e
denunciam a complexidade da implementacao do Acordo de Paris. A perspectiva
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de resultados transformadores efetivos no contexto da década de transicao climatica
(2020-2030) revela-se fragil, no minimo. Pela ciéncia, o desafio imposto ¢ de corte de
45%0 das emissoes globais até 2030. Os efeitos das mudancas climaticas ja sdo senti-
dos pela humanidade e expressos pelo aumento da frequéncia de eventos extremos
climaticos e por vulnerabilidades aos sistemas econémicos, financeiros e sociais, ou
seja, nao ¢ preciso esperar pelo futuro (do ambiguo 1,5 °C de aumento de tempera-
tura), pois os efeitos do aumento de 1,1 °C ja sdo sentidos no presente.

O papel (ainda) preponderante de dependéncia de combustiveis fosseis ou de
interesses geopoliticos de paises produtores de petroleo e gas determina passos mais
lentos para a transicao energética e climatica. E os retrocessos observados na agenda
de uso da terra em paises em desenvolvimento, notadamente com o aumento do
desmatamento e da vulnerabilidade dos territérios protegidos — indigenas, de popu-
lagoes tradicionais e de conservacao — revelam as contradigoes da agao politica glo-
bal para o enfrentamento das mudancas do clima.

As promessas politicas anunciadas estao aquém do que ¢ importante e neces-
sario. O Acordo de Paris tem o seu coragao no artigo 4, que trata da progressividade
da ambicao climatica e da consecucao dos caminhos convergentes para um mundo
de baixo carbono. A tese predominante do momento deveria estar pautada por dois
importantes pontos:

a. abusca de compromissos adicionais de aumento de ambi¢ao de mitigacao,
por parte de governos, orientados pela meta de até 1,5 °C de aumento de
temperatura;

b. a visdo estratégica de neutralizacao de emissoes de gases de efeito estufa
em 2050.

Entretanto, as promessas politicas de ambicdo se acumulam sem uma avalia-
cao estratégica de viabilidade, sem considerar o real engajamento das sociedades
nacionais e da ado¢dao de mecanismos que proporcionem a inclusao de todos os pai-
ses signatarios do Acordo de Paris. Se, por um lado as dinamicas politicas de mobili-
zagao e de engajamento sao fragmentadas, parciais e nao inclusivas, por outro, nao
levam em consideracao a ambiguidade politica do presente: a predominancia do
olhar para o futuro (1,5 °C) e o ndo destaque para as possiveis transformagoes, ja em
curso, resultantes do aumento de 1,1 °C que a superficie da Terra ja experimenta
em funcao do aquecimento global.

Revela-se relevante, assim, uma melhor compreensao do papel da crise
ambiental-climatica nos novos arranjos geopoliticos globais e a manutencao do
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equilibrio de poder entre paises. Na Era do Antropoceno, a dependéncia da huma-
nidade de recursos naturais ¢ evidente, assim como a dependéncia da natureza (para
que se mantenha o seu processo evolutivo natural) em relacdo ao homem também
o ¢ para manter suas dinamicas evolutivas. A interconectividade homem-natureza
que o antropocentrismo anuncia determina a humanidade a responsabilidade de
assegurar o equilibrio entre os sistemas de demanda e de oferta de ativos ambientais
e a integridade de processos ecoldgicos (Klabin 2019).

No conjunto dos desafios de realinhamento da humanidade com a contem-
poraneidade, um outro debate importante e emergente reside no lugar da espécie
humana no mundo e para onde iremos. Imaginar futuros possiveis, planejar e esco-
lher sobre eles estao na base das nossas visdes conflitantes sobre o futuro da relacao
do homem com o resto da natureza. A perspectiva de auséncia de limites que se
insinua com os avancos da ciéncia e da tecnologia configura possibilidades de rede-
senhar a biologia e a natureza humana como desejamos, numa selecao volitiva e nao
mais natural (Wilson 2018).

Biologos conservacionistas concordam que inimeras espécies serao extintas
sem serem sequer reveladas. E o impacto da espécie humana sobre a diversidade
biologica se mostrara cada vez mais devastador. Segundo Edward Wilson, em pou-
cas palavras, o impacto humano sobre a biodiversidade ¢ um ataque a nés mesmos.
Assim, um possivel colapso da biodiversidade esta também sob o guarda-chuva da
crise ambiental-climatica e revela um paradoxo: quanto mais espécies a humani-
dade extermina, mais novas espécies sao descobertas pela ciéncia (Wilson 2018). A
velocidade desse exterminio nos tempos atuais ¢ sem precedentes. O debate politico
que se segue ¢ no sentido de conter esse processo de aniquilacao da diversidade
biologica e de fazer predominar uma relacdo positiva do homem com a natureza.
Portanto, o enfrentamento da crise ambiental-climatica demanda solugoes baseadas
na natureza, com impactos positivos e orientadas pela resiliéncia e a conservagao
dos ativos ambientais.

O tema da governanca ambiental-climatica internacional ¢, desta forma, um
tema de sobrevivéncia humana e, por isso, implica novos olhares e ousadias. Nao
somente porque as estruturas institucionais internacionais existentes estao desenha-
das para operar em dinamicas analogicas, enquanto as sociedades ja operam e rei-
vindicam dinamicas digitais-tecnologicas, mas também porque, para lidar com os
desafios e a urgéncia da transi¢ao ambiental-climatica, ha que se rever a motivagao
que leva os paises para a mesa de negociacao multilateral.

A esse respeito vale observar que a negociacao climatica internacional expli-
citou ainda mais as assimetrias de realidades e de possibilidades de escolhas pelas
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sociedades de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Aprofundou também o
baixo indice de confianca e de credibilidade politica no que concerne aos governos
de paises desenvolvidos, particularmente na alocacao de recursos financeiros e tec-
nolégicos para o mundo em desenvolvimento, e seu genuino interesse em viabilizar
solucoes verdadeiramente de ambito global e resilientes.

Num ambiente politico conturbado e com convicgoes politicas envelhecidas, o
debate sobre este tema se movimenta através de interlocucoes predominantemente
reativas, muitas vezes improvisadas, nao planejadas. Nao se trata da descrenca do
multilateralismo. Mas, para que o multilateralismo se torne essencial na solu¢ao
da crise ambiental-climatica, ele precisa de reforgos extraordinarios, muito além
dos ja consolidados ritos diplomaticos, que acabam transferindo ao processo mul-
tilateral os problemas individuais dos
Estados-nagao ou interesses vinculados ‘]émpo s extremos exigem
a relacoes bilaterais ou regionais estabe-
lecidas. A presente coreografia do pro-

cesso multilateral na resolucao da crise Slgﬂiﬁ“l que estas medidas
planetaria ambiental-climatica nao

medidas extremas, e 1sto ndo

S ] ritdre
pode ser sequestrada por uma dinamica precisem ser aulorilarias ou

fortemente liderada por democracias excludentes. Este ndo é o

ilibe?ais, regimes autoritah‘rios, paraisos momento para uma lmgu agem
fiscais, ou ditaduras populistas vulgares
e outros Estados-nacao semelhantes. dCO?’dddd) mas para

O atual sistema de criagao de micralivas tmnsnacionais,

consensos globais ndo tem conseguido comportamentos m surgentes

emanar a confianca que as sociedades . - d
demandam e que a ciéncia urge. Apesar ¢ tnovagoes ousaads.

do importante e relevante legado esta-

belecido até o século passado, a governanca global construida através de processos
multilaterais analogicos e progressistas ¢ limitada para lidar com o presente, para
nao falar do futuro que se aproxima.

E preciso dar atenciio ao futuro agora, para ajudar na reconfiguracio do
presente. O velho modo de agir multilateralmente esta morto e um novo ainda nao
¢ visivel no horizonte. O mundo se encontra entre um passado que desaparece e um
futuro nebuloso (Gaetani & Teixeira 2020). E hora de experimentagdes mais ousa-
das. E hora de radicalizar na escolha de processos ainda mais transparentes, cola-
borativos, diversos e flexiveis que respeitem a inclusao de todos, mas que também
respeitem a necessidade de uma transi¢ao rapida e transformadora. O lidar com a
crise ambiental-climatica determina isso. E a urgéncia do presente.
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Tempos extremos exigem medidas extremas, e isto nao significa que estas
medidas precisem ser autoritarias ou excludentes. Este ndo ¢ o momento para uma
linguagem acordada, mas para iniciativas transnacionais, comportamentos Insur-
gentes e inovacoes ousadas. A situacao atual ¢ mais grave. Nao superaremos a crise
ambiental-climatica sem o engajamento pleno, sério e inovador de todos os que se
preocupam com o futuro.

E hora de se concentrar no “como” tanto quanto no “o qué” e no “quem”. E
de nos que estamos tratando e daqueles que virdo no futuro. E tempo de cuidar do
legado combinado das geracdes atuais e que tém a natureza como uma aliada e nao
como inimiga, que precisa ser dominada ou controlada. E preciso colocar em prética
a leitura simples daquilo que as novas geragoes ja adotam para st: “em relacdo a crise
ambiental-climatica, se vocé nao ¢ parte da solugao, vocé ¢ parte do problema”.

Brasil: a singularidade do presente e as escolhas ainda possiveis

Crises globais usualmente impoem custos para todas as nagoes e suas socieda-
des. A pandemia tem sido um teste duro, dificil para todos, mas nao de forma homo-
génea. O avanco descontrolado da doenga impos medos e incertezas para todos.
Mas o sofrimento mais agudo foi sentido por paises com governantes minoritarios,
despreparados, incapazes de equilibrar o processo politico e agir prontamente em
crises (Abranches 2020). Lideres que desprezaram os alertas da ciéncia em nome dos
seus planos politicos. O Brasil, infelizmente, fo1 um desses paises e experimenta con-
sequéncias e efeitos dessas escolhas que nao devem ficar circunscritas a um tempo
menor.

Tal situacdao nao se limita a crise global da satde. Em um movimento politico
claramente patrocinado pelo governo federal e apoiado por sua base parlamen-
tar, o Brasil promove retrocessos que avancam em outras areas, notadamente nos
segmentos das politicas sociais, ambiental-climatica, na ciéncia, na diplomacia, nos
direitos humanos, na inclusao politica, na cidadania e no campo democratico. O
Brasil do presente ¢ um pais ultrapassado, distante da contemporaneidade, menor
em relagao ao seu passado e que vem progressivamente abrindo mao do seu lugar
no mundo.

Declaradas como uma das areas-alvo de desconstrucdo pelo governo federal —
copiada a partir de um template trumpista que veio até a retirar os Estados Unidos do
Acordo de Paris — as politicas ambientais e climaticas, bem como o sistema federal
de gestao ambiental publica foram submetidos a um intenso e continuo processo de
fragilizacdao, desmonte e aniquilamento. Os retrocessos promovidos orientaram-se
por linhas de agao descritas a seguir:
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a. Esvaziamento da estrutura organizacional do Sistema Federal de Meio
Ambiente, fragilizacao das capacidades institucionais dos 6rgaos federais
ambientais e afrouxamento das normas ambientais e climaticas;

b. Eliminacao dos espacos politico-institucionais de formulagdao de politicas
publicas de participagao da sociedade civil;

c. Desmonte dos dominios da diplomacia e da ciéncia dedicada as politicas
ambientais-climaticas;

d. Amazonia exposta ao crime ambiental, ao desmatamento sem controle e
a fragilizacao dos territorios protegidos, notadamente as terras indigenas,
territorios quilombolas e dreas de conservacao;

e. Revisao/afrouxamento da legislagaio ambiental com o apoio da sua base
parlamentar;

f. Negacionismo climatico como diretriz politica de governo;

g. Ruptura e desmonte da agenda brasileira de cooperacao e da interlocugao
internacional multilateral e bilateral.

Isto ocorre no momento-chave da emergéncia da tematica ambiental-clima-
tica para a centralidade da agenda internacional contemporanea, deslocando o Bra-
sil de um lugar ambicionado, no qual o pais até recentemente tinha protagonismo
e lideranca. Os argumentos politicos adotados pelo governo sao débeis, equivoca-
dos, estreitos e revelam a magnitude da ignorancia de seus defensores. O pais esta
exposto ao que ha de mais retrégrado, deslocado do tempo, e o alcance do dano
ainda ¢ pouco conhecido por sua sociedade.

O processo de recuperagao nao sera trivial e nao pode ser orientado pelo pas-
sado, pelo que tivemos ou ja fomos. Assim como na agenda de governanca global
e multilateral, a reconstru¢ao da governanga ambiental-climatica nacional deman-
dara ousadia, criatividade e, por que nao, também sera disruptiva.

Uma premissa importante é assegurar que a tematica ambiental-climatica
permeie a sociedade brasileira como um dos alicerces da ambigao de qualidade de
vida, equidade, bem-estar e do seu crescimento economico. Um dos desafios-chave
¢ estar no dia a dia das pessoas e das empresas como uma agenda tangivel, mode-
lada por valores que promovam a convergéncia de perspectivas e inclusao politica,
econémica e social num pais extremamente desigual.

O processo politico nao deve ser balizado pela reacdo as perdas e aos retro-
cessos, € sim por viabilizar alternativas, solucoes e acesso aos problemas sociais e
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economicos estruturais que enfrentamos como nacao. A pactuagao do que seremos
como sociedade em 2050, ou seja, na segunda metade deste século, deve encerrar a
complexidade das nossas realidades e ter clareza sobre o que fazer. O Brasil precisa
saber mais da importancia do Brasil no mundo, e a agenda ambiental-climatica
pode conferir algum protagonismo.

Nesse processo ¢ fundamental o Brasil valorizar e proteger sua biodiversidade,
seus biomas, suas populagoes tradicionais como as estruturas fundantes de nossa iden-
tidade nacional, fortalecendo assim o Brasil como uma nagao soberana “Verde”.

No curto prazo precisaremos agir em duas diregoes:

a. conter os retrocessos e reparar os danos associados (no que couber); e

b. estar realinhados com a contemporaneidade com base em interesses
nacionais.

Para isso, ¢ preciso que o Brasil defina o que quer, os seus interesses e repactue
a agenda ambiental-climatica nessa visao, segundo as suas perspectivas estratégicas
e os valores orientadores de sua democracia. O desafio demanda mais que ousadia;
requer vontade politica de mudar. O que deve ser preservado tem que se contrapor
ao que precisa ser deixado para tras. E importante entender as novas realidades
globais e as locais, que estao em processo de metamorfose, e ser sabio na alocagao
de energia para o dia seguinte. E, obviamente, entender os erros do passado e (re)
pactuar com a sociedade os novos rumos, lidando com os seus passivos que vém de
longe. Nao pode haver mais espagos para a miopia politica que promove aventurei-
ros ou para o achismo ambiental que esvazia o peso politico da agenda.

Como sinalizado anteriormente, até 2030 o processo politico da agenda
ambiental-climatica retine fatores que insinuam uma profunda e rapida transforma-
cao civilizatoria. Nas eras do Antropoceno e da inovagao tecnolégica, ¢ importante
compreender a velocidade das transformacdes em curso orientadas pela neutraliza-
cao e a descarbonizacao da economia global.

A adocao do Acordo de Paris estabeleceu globalmente a mudanca de rumos
e expectativas sobre a descarbonizacdo e a emergéncia de uma nova sociedade con-
temporanea. O Brasil foi um dos protagonistas dessa formulagdo, nao somente pelo
engajamento politico de seus governos e sociedade e pela competéncia da sua diplo-
macia ambiental, mas também por apresentar o seu compromisso de ambicao de
mitigacao em 2015, quando foi afirmativo, consistente e transparente em relacao a
trés fundamentos importantes:
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a. alinhamento da agenda climatica com as suas perspectivas de
desenvolvimento;

b. a ciéncia climatica e a diplomacia como fiadores da sua interlocucdo e
credibilidade internacional;

c. a progressividade de suas politicas ambientais e sociais e da sua democra-
cia como balizadores dos seus compromissos, além das capacidades insti-
tucionais para a consecucao dos objetivos propostos.

Nos tltimos trés anos, o que o governo federal protagonizou, no ambito do
sistema ambiental-climatico internacional, foi o reverso do que constituia o prota-
gonismo, a liderancga, a credibilidade e a expressao de sofipower em politica externa
brasileira. Apequenou-se por incompeténcias, fake news, comportamentos equivoca-
dos, mesquinhos em relagao ao mundo e ao sistema multilateral e por posturas poli-
ticas que provocaram desconfianca e distanciamento de parceiros. O Brasil perdeu
progressivamente relevancia e espacos, além de ocasionar um dano a sua imagem
internacional sem precedentes.

Trés processos, ilustrativos desses descaminhos, tiveram grande impacto inter-
nacional — a retomada do desmatamento na Amazoénia e no Cerrado e o descon-
trole no seu combate, a infundada interrup¢ao do Fundo Amazonia e o tragico
processo de revisao da Contribuicao Nacionalmente Determinada (NDC) do Bra-
sil, no ambito do movimento internacional de ampliacao de ambicao de mitigacao
de emissoes pelos paises signatarios de Paris. Essas “flagships™ do governo Bolso-
naro esgotaram a paciéncia do mundo com o Brasil, além de acirrar desconfiangas.
As trés posicoes poem em xeque-mate a seguranca climatica do Brasil e do pla-
neta, e desdizem quaisquer promessas de alinhamento do pais com a comunidade
ambiental-climatica.

Esse desalinhamento nao se circunscreve aos governos internacionais, mas
envolve também a sociedade civil global, os non-state actors definidos no Acordo de
Paris. O movimento ¢ de crescente pressao contra o pais, afetando outros interesses
guardados por politicas econémicas e comerciais. E, perdido por conta das suas
opcoes equivocadas e da sua baixa capacidade de compreender o mundo, o governo
federal se posiciona orientado por velhas teses, nao dando conta da magnitude de
suas fragilidades e da exposi¢ao do pais.

A reacdo que se observa envolve diferentes frentes: do ativismo resistente e
resiliente, do posicionamento de novas constituencies com diferentes perfis politicos, do
posicionamento de atores até agora silenciosos sobre esta agenda — como os gover-
nos subnacionais e os membros do Congresso — até a mobilizagao e a visibilidade de
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outros atores na busca de construcao de respostas que expressem, de fato, as posicoes
e as contradicoes da sociedade brasileira sobre essa agenda, como o setor privado e
o setor financeiro. Embora ainda carentes de efetividade politica mais estruturada
e de acoes mais concretas na implementacao de agoes, essas importantes reacoes,
08 NOVOos atores € as novas iniciativas revelam a capacidade de mobilizagao social,
a consisténcia técnico-cientifica das criticas e da busca por alternativas concretas e
mais estruturais, além da qualificacdo para interlocugoes diversas e em diferentes
contextos, sejam eles nacionais ou internacionais. A sociedade brasileira se mostra,
ainda, mais preparada do que antes para o dialogo contemporaneo com o mundo,
numa expressao clara do amadurecimento das instituicoes e da nossa democracia.

Depois de trés anos de desconstrucao de seus ativos e legados no campo ambien-
tal-climatico, a tentativa de retomada do Brasil teve como palco a COP 26. A rea-
lidade politica nacional se impds e o mundo percebeu, com clareza, a existéncia de
dois Brasis: o do passado e o do presente pedindo futuro, liderado por sua sociedade.

As posicoes do governo brasileiro guiaram-se por trés drwers e nao por uma
nova visao da agenda: os interesses do setor privado (notadamente pela regulagao
do mercado global de emissoes), o controle de dano a imagem do pais e os interesses
de assegurar espagos politicos que possibilitem a interlocucao diplomatica e eco-
noémica no futuro proximo. Orientado por estas perspectivas, o Brasil apresentou
uma revisao de sua NDC (uma corregao aritmética de metas para rever o desastroso
processo de 2020, que explicitou as posicoes fake green do pais), sem qualquer ambi-
cao adicional, sem planos concretos e niumeros sem lastro, com a adesao ao grupo
de neutralidade das emissoes em 2050 e a meta de fim do desmatamento ilegal, até
2028, também sem planos.

A fragilidade desse novo posicionamento se evidencia pela realidade que se
impoe. O negacionismo climatico ainda tem dominios de poder quer no governo,
quer na sua base politica no Congresso Nacional. A interlocu¢ao com a sociedade
se mantém esvaziada, enviesada no setor privado retrégrado e rentista e menor
quanto a recuperacao dos retrocessos. A fragilidade do contetdo técnico-cientifico
da inteng¢ao de fim do desmatamento ilegal ¢ denunciada pelos recorrentes resulta-

dos de aumento descontrolado do desmatamento na Amazonia e pela constatagao
de perda de 50% do Cerrado.

A adesdo as Declaragoes de Floresta e de reducdao de metano sao percebidas
como Intengoes marqueteiras, uma vez que nada dialogam com as atuais politi-
cas publicas. O desmatamento nos trés anos do atual governo federal (2019-2021)
aumentou em 79% quando comparado ao periodo de 2016-2018, sendo que o
aumento do desmatamento em territorios indigenas foi de 138% (Oviedo et al 2021).
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As circunstancias conjunturais do “Brasil oficial” sugerem que essa agenda
s sera tratada, como conteudo estratégico de projetos nacionais, no futuro e por
outros governos. Assim, a esperanca de muitos de ter o pais de volta aos trilhos
da cooperacgao global na questao ambiental-climatica se dilui. As incapacidades da
instancia federal do poder publico, a visao de que tudo se resolve no curto prazo e
pela regulacao de mercados, o desmonte das politicas ptblicas e a inexistente credi-
bilidade internacional dos atuais interlocutores definem um quadro sensivel e Ginico.
Os esforcos de conter o retrocesso, que nomeia o atual governo, se contrapoem a
realidade politica da Esplanada, que consolida os avancos no desmatamento e no
garimpo 1legal na Amazonia, que promove a reserva de mercado do carvao mine-
ral na matriz energética brasileira e que acelera a fragilizacao dos direitos de povos
tradicionais e indigenas.

No lado B dessa prosa, emergem os movimentos da sociedade civil organi-
zada — a Concertagao pela Amazonia, o Plano Amazonia 2030, o movimento dos
empresarios pelo clima, o Consércio de Governadores do Clima, o Consoércio de
Governadores da Amazonia, a Iniciativa Clima e Desenvolvimento: Visoes para
o Brasil 2030, o Brazil Climate Action Hub, os movimentos de justica ambiental e
climatica e os movimentos associados as novas liderancas indigenas, quilombolas e
outras populacdes tradicionais, dentre outros — que revelam realidades, disputas e
solucoes concretas, que permitem dotar de credibilidade a ambicao de ter o pais de
volta ao cenario da diplomacia ambiental-climatica.

A sociedade brasileira diversa e plural juntou-se “as ruas e as vozes do pla-
neta” para afirmar nao somente o compromisso de enfrentamento a crise ambien-
tal-climatica, mas também a consciéncia da corresponsabilidade de todos para lidar
com ela. O desmatamento da Amazonia ameaga a estabilidade do clima do planeta.
Torna vulneravel as condic¢ées que favorecem o desenvolvimento do Brasil. A fra-
gilizacao imposta ao pais por conta do descontrole do desmatamento da Amazo-
nia e do Cerrado impacta a seguranca alimentar, hidrica e social, a biodiversidade,
além de favorecer o surgimento de novas pandemias e acelerar as desigualdades.
Numa outra perspectiva, permite a explosao da violéncia no campo e nas cidades
em funcao do acirramento dos conflitos decorrentes da grilagem, da extragao ilegal
de ouro, diamantes e madeira e do trafico de drogas. Na otica internacional, além
do impacto no cenario global, impde custos politicos para a nagao no exercicio do
importante papel de lideranca regional na América do Sul, na Pan-Amazoénia e na
Cooperagao Sul-Sul.

O desmatamento da Amazénia denuncia uma condi¢ao unica que coloca o
Brasil sob uma nuvem no quadro geopolitico e economico da crise ambiental clima-
tica. O desmatamento nao ¢ motivado por interesses economicos. A sua pratica ¢
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criminosa, ilegal e lesa os interesses do Estado e de sua sociedade nos termos de sua
Constituicao Federal e de sua democracia. Ao queimar e ao desmatar a floresta, o pais
queima dinheiro, poder politico e ameaca a sua soberania (ao nao proteger o meio
ambiente, o Brasil de hoje nao zela pelo bem publico e pelos direitos constitucionais
do povo brasileiro e nao exerce a sua soberania em relacdao aos seus proprios interes-
ses). Deixa para tras o seu ativo na geopolitica do clima: floresta de pé, Brasil de
pé. L, ainda, deixa escapar (mais uma vez) a oportunidade de promover, de fato, uma
agenda para o desenvolvimento sustentavel da Amazoénia, que ocupa quase 60% do
territorio nacional e detém uma populacao de cerca de 27 milhdes de habitantes.

Uma das condicoes estratégicas que a ciéncia assinala para o enfrentamento
da crise ambiental-climatica é a protecao/restauracao dos ecossistemas florestais.
O Brasil queima florestas e emite carbono acolhendo o crime ambiental e compro-
metendo o seu desenvolvimento, além da estabilidade climatica da Terra. Nao é
solidario com o planeta e agrava as incertezas associadas as emissdes de carbono. O
desmatamento ilegal da Amazoénia responde por cerca de 50% das emissoes brasi-
leiras de gases de efeito estufa (em 2015, eram 15% das emissoes totais) e coloca o
Brasil entre os maiores emissores do mundo. O argumento de que emitimos histori-
camente 3% das emissoes globais explica a trajetoria do passado. A realidade ¢ que
como signatarios do Acordo de Paris estamos sujeitos as atuais regras internacionais
de mitigacao e de adaptacao climatica. O pais pratica hoje o jogo dos (muitos) erros
e da ilusao de “comprar tempo” com base nos ativos ambientais resultantes das poli-
ticas adotadas por governos anteriores.

Ironicamente, parece nao se dar conta de que a crise ambiental-climatica ja
movimenta interesses em outras constituencies politicas e econdémicas. O debate inter-
nacional, que tradicionalmente foi conduzido pela agenda de energia e a vilania dos
combustiveis fésseis como principais causas do aquecimento global, ganhou novos
contornos em Glasgow. A agenda de uso da terra entrou no elenco das prioridades
de enfrentamento da crise ambiental-climatica. E nao ficou restrita ao combate ao
desmatamento, avancando para os segmentos da agropecuaria e florestal. Impor-
tante saber lidar com os interesses da agricultura tropical brasileira no horizonte
de 2050 e os seus compromissos reais de produzir alimentos com baixas emissoes e
alinhado com a protecao da natureza. Nao se trata somente do que ainda esta pro-
tegido no Brasil, mas o que teremos protegido em 2050 e o papel da seguranca ali-
mentar nesses resultados. Embora novamente o pais tenha o dominio das solugoes,
falta a ambicdo politica de mudar e de agir de forma proativa. O Brasil insiste em
ser menor em relacao ao seu futuro.

Em 2020, as emissoes brasileiras de gases de efeito estufa cresceram 9,5%,
enquanto no mundo inteiro elas despencaram em quase 7% devido a pandemia
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(IEMA 2021). Os setores que respondem por esse aumento sao os da agropecuaria,
residuos e as mudancas de uso da terra, com o protagonismo do desmatamento na
Amazonia e no Cerrado (que somados perfazem 90% das emissoes do setor). Mais
uma vez, a mudanca de uso da terra desponta como a principal fonte de emissoes
do Brasil, com cerca de metade do total de emissdes do pais. O descontrole sobre
o desmatamento faz com que a curva de emissoes ainda seja dominada por uma
atividade que ¢ majoritariamente ilegal e que nao contribui para o PIB ou para a
geracao de empregos (IEMA 2021).

Tal cenario confere ao Brasil uma situacao tnica no mundo: o seu desafio de
mitigacao climatica nao esta somente associado a mudanca de processos econémi-
cos e sociais ¢ de desenvolvimento. Quase a metade do desafio reside no combate
ao crime ambiental e ao crime organizado. O desmatamento na Amazonia € no
Cerrado tem de voltar a ser controlado e eliminado, nao somente pelo papel de
seguranca climatica e hidrica, das novas economias verdes e de servicos ambientais
que a maior floresta tropical do mundo assegura, mas também pelo compromisso do
Brasil de viabilizar e promover o desenvolvimento sustentavel da Amazonia.

Nesse contexto, os temas ambientais-climaticos sempre estiveram ausentes das
eleicOes majoritarias brasileiras. Em 2022, isto certamente mudara, pois este tema,
que inclui a protecao da Amazonia, transbordou para a agenda politica partida-
ria. A destruicao das estruturas ambientais-climaticas e suas terriveis consequéncias
nao s6 mobilizaram a midia nacional e internacional nos tltimos trés anos, como
também ja mobilizam os eleitores e, consequentemente, os candidatos presiden-
ciais, assim como governadores, deputados e senadores. As declaragoes publicas dos
pré-candidatos presidenciais e a massiva presenca de governadores, deputados e
senadores, na sua maioria de oposi¢ao, na COP 26 de Glasgow ja sao um indicio da
politizacao do tema na disputa politica de 2022.

O governo federal elegeu o tema ambiental-climatico como “inimigo” de sua
gestao e como uma das areas-alvo de desconstrucao pelo governo federal, tentando
reproduzir a politica de Donald Trump de transformar este tema num instrumento
de polarizacao ideologica. O resultado das eleigdes municipais de 2020 e todas as
pesquisas de opinido feitas no tltimo ano sobre a visao dos eleitores acerca da per-
formance do governo neste ambito comprovam que, independente do perfil politico-
-partidario, a sociedade brasileira demanda colocar a tematica ambiental-climatica
como um pilar central no projeto de desenvolvimento do pais e no Brasil do futuro.

Consideragoes finais

Em tempos de mudancgas e na busca de uma outra relacdo da humanidade
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com a natureza, evidencia-se o imperativo de avancar em novas dinamicas de coo-
peracdo internacional. O escopo de mudangas ¢ mais amplo do que se admite ou
se pratica nos tempos atuais. A carbonizacao do planeta ¢ uma consequéncia siste-
mica da complexa nao harmonizagao na relacao humana com a natureza. Por isto,
os desafios politicos impostos pela crise ambiental-climatica determinam nao s6 a
necessidade de agirmos rapidamente e de acordo com os presentes foruns de decisao
multilateral, como o Acordo de Paris, mas - acima de tudo - a complexidade da crise
nos impoe pensar em novos arranjos de governanca global e certamente em como
incluir os outros “adultos na sala”.

Mesmo ja experimentando uma metamorfose planetaria, que ja insinua con-
sequéncias terriveis e incontrolaveis, as presentes “liderancas” politicas do mundo
expressam interesses e praticam contradi¢oes que retardam os avangos necessarios
e urgentes para a humanidade lidar, de forma menos assimétrica e talvez mais efi-
ciente, com os desafios da seguranga climatica e suas derivacoes. Problemas plane-
tarios com o potencial de mexer com os limites da natureza deveriam provocar que
tipo de reagao politica e em que tempo?

Os atrasos associados ao arranjo politico internacional existente para lidar
com a crise ambiental-climatica revelam a necessidade de uma tarefa prioritaria: a
proposi¢ao de um sistema de governancga internacional mais dedicado as solugoes
demandadas para ocupar-se com o futuro e com solu¢oes duradouras. Nao se trata
de ignorar as circunstancias politicas vigentes, mas talvez nao ser tao refém de rela-
coes politicas ja estabelecidas que levaram aos passivos atuais (que vém de longe). O
quadro ¢ de enfrentamento de desafios diversos e de enorme alcance e de ir além do
enfrentamento do retrocesso e experimentar ousadias nos aparatos politico-institu-
cionais de resposta.

Apesar de essencial, o desafio da governanca global nao ¢ somente fortalecer
a sua estrutura, cujo mandato se restringe a “fixing the carbon problem™. Tem que
assegurar que toda esta estrutura priorize as diversas dimensoes da crise ambien-
tal-climatica e que considere os desafios da reconciliacao da relagao humanidade
e natureza; e atuar além dos féruns vistos como “ambientais”, como a UNFCCC,
a Convencao da Biodiversidade ou os ODS. O desafio urgente ¢ nao s6 assegurar
que outros féoruns como OMC, Conselho de Seguranga ou G20 possam contribuir
nesta urgente questao, mas como assegurar uma participacao real das verdadeiras
“liderancas” planetarias nestes foéruns, valorizando as diversas estruturas de repre-
sentatividade politica ja existentes nas nossas sociedades.

Esta parece ser uma condicao importante para que a humanidade esteja mais
preparada para lidar com as crises globais que se insinuam. Ou, ainda, um requisito
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estratégico a necessaria repactuagao do homem com a natureza e com o futuro, que
nao emergira como uma projecao linear do passado. A crise ambiental-climatica ¢
um fator limitante do passado e, se ndao tivermos atencao, também do futuro.

A cooperacao entre nagoes e sociedades demanda outros caminhos mais ageis
e mais ajustados as dinamicas de inovagao, transparéncia, coeréncia, comunicagao
e das novas economias verdes. E importante construir premissas que possibilitem
superar a polarizagao entre o antropocentrismo e o nacional desenvolvimentismo.
Ou, ainda, saber melhor lidar com as assimetrias entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Para isso, ¢ essencial operar cada vez mais com base no conheci-
mento e na ciéncia e ter clareza das condi¢des necessarias para superar o curlopra-
zismo. Na era climatica, a conta do carbono sera paga de um jeito ou de outro. Nao
ha como “esconder a fatura” ou empurra-la para o futuro. As decisoes de hoje ja
estao submetidas a rastreabilidade e a contabilidade do carbono. A natureza, assim
como a diplomacia, “toma nota”, ou seja, tem memoria.

E desejavel que essas mudancas ocorram o quanto antes, ainda na década de
transicao climatica, em particular na sua primeira metade. Nao ha muito tempo
disponivel a venda. Portanto, ¢ mais do que relevante que as maiores economias do
mundo se movimentem, nao somente para dar conta de suas promessas (ambigoes)
e compromissos ja acordados, mas para fazer andar internacionalmente a agenda
de mitigacao e resiliéncia climatica com a ambicdo e urgéncia necessarias. As socie-
dades mais engajadas estao atentas a coeréncia (ou a falta) de lideres mundiais e esta
perspectiva tende a ganhar forca com os jovens e com seus pais. Afinal, como sao
eles que vao lidar com o planeta no futuro, querem assim fazer com as solucoes e
nao com os velhos problemas.

No contexto do regime climatico estabelecido em 1992, o enfrentamento da
crise ambiental-climatica nos tempos atuais seguira as perspectivas politicas que
levaram ao Acordo de Paris. A despeito das responsabilidades historicas de paises
desenvolvidos, todos os paises signatarios de Paris tém de mitigar suas emissoes, bem
como adotar as politicas necessarias a resiliéncia e a adaptacao. Os tempos de agir
estao definidos, e também as responsabilidades. Os desafios mais urgentes recaem
sobre as economias desenvolvidas e as emergentes.

A reinsercao do Brasil no cenario internacional e o seu realinhamento com a
contemporaneidade passam pelo equacionamento do desenvolvimento da Amazo-
nia e o fim da sua destruicao. Um novo patamar de cooperacdo com as Américas e
a Europa deve ser balizador para a retomada de dialogo e de negociacoes de inte-
resses comuns. Um aprofundamento e uma ampliacio das relacdes com a Africa e
a Asia nos temas ambiental-climatico serdo fundamentais para assegurar um reali-
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nhamento sobre as trajetorias de desenvolvimento sustentavel junto aos paises emer-
gentes e em desenvolvimento.

O equacionamento do desmatamento também deve propiciar novos desafios
e favorecer a lideranca na cooperacao regional com a Pan-Amazonia e na Coo-
peracao Sul-Sul. A nuvem que o desmatamento na Amazénia promove nao se
limita ao acirramento dos conflitos e da violéncia na regido, mas também abarca
a exclusao dos amazodnidas e dos demais brasileiros do mundo contemporaneo.
Nesse contexto, ¢ essencial que o Brasil retome o Fundo Amazo6nia, um novo pata-
mar de dialogo e de compromissos com os paises doadores, e volte ao seu papel de
protagonismo no Grupo BASIC — Brasil, Africa do Sul, India e China, como parte
da sua interlocucao diplomatica e cientifica e da sua visdo estratégica de a¢ao no
ambito do Acordo de Paris.

As novas economias verdes demandam o uso eficiente dos recursos naturais. E
nao somente pela racionalidade de seus pressupostos, mas também pelo esgotamento
da oferta de recursos naturais no mundo para dar conta de um planeta com cerca
de 10 bilhoes de habitantes em 2050.% A procura crescente por recursos naturais e
o desperdicio associado estdo relacionados a cerca de 56% das emissoes globais de
gases de efeito estufa e a 90% do estresse hidrico e da perda da biodiversidade. Esta
¢ uma agenda particularmente vocacionada para o Brasil seguir em frente (abun-
dante em recursos naturais e em seu desperdicio), combinando resiliéncia e descar-
bonizacao, além de conservacao da biodiversidade. Ha também em pauta inovacao,
grande interesse de investimentos, competitividade e geracao de empregos e novos
modelos de negdcios. E a receita para uma revolucio da industria brasileira.

E importante observar ainda que as solu¢des duradouras para a crise ambien-
tal-climatica tém potencialmente nos mercados e no setor privado importantes alia-
dos. Mas as trajetorias de descarbonizacdo, assim como a conservagao da natureza e
a emergéncia das novas economias verdes, como a bioeconomia, requerem politicas,
regulacdo, gestao publica e sistemas de governanga ambientais-climaticos eficientes,
com transparéncia, accountabilily e orientados pelo conhecimento e pela ciéncia.

A busca por novos espacos no sistema multilateral e no sistema internacional
de financiamento do desenvolvimento economico e social compreende mais do que
areas de interesse, e sim visao estratégica do papel que podemos exercer no equa-
cionamento da seguranca climatica global. Nao seremos uma poténcia ambiental-
-climatica sem muito trabalho e sem aliancas duradouras em todas as instancias, em
todos os cantos do mundo e com pactos robustos com a sociedade brasileira. Ela ¢ a

3. Ataxa mundial de extragdo anual de materiais (combustiveis fosseis, minerais, metais e biomassa): em 1900, a demanda por recursos foi
da ordem de 7 bilhdes de toneladas; em 2005, foi de 60 bilhdes de toneladas e a projegdo estimada para 2050 é de 140 bilhdes de toneladas
(IRP/UNEP 2019).
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fiadora de um futuro mais justo, inclusivo, transparente e descarbonizado.

A crise ambiental-climatica ¢ uma certeza e sera responsavel por parte das
novas realidades no atual século. As suas solucdes precisam fazer parte do dia a dia
das pessoas, dos debates democraticos, do engajamento inclusivo e diverso do Brasil
e do mundo. Para voltar a ter protagonismo nessa agenda, o Brasil precisa deixar
para tras o retrocesso, reconhecendo os erros, entendendo o peso da sua trajetoria
nessa agenda, além de definir com clareza os seus interesses e ambicoes. O fim do
desmatamento no Brasil e uma nova relacdo positiva com a natureza permitirao
seguirmos em frente, democraticamente, lidando com as nossas ambiguidades, res-
ponsabilidades e com os nossos desafios. Sem ufanismo, sem apequenamento. O
Brasil precisa ter os pés no presente, consciéncia do seu lugar em um mundo mar-
cado pelas eras climatica e tecnologica e com um olhar bem adiante para definir o
que seremos em 2050. =
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POLICY PAPER

Venezuela’s thorny impasse:
toward a new approach'

Abraham F. Lowenthal

Abstract: Analyzing Venezuelan authoritarian rule and its enduring history, this
text argues that a united and strategic Venezuelan opposition, drawing on diverse
elements of civil society as well as political parties, with support from the international
community and focusing on recovering from humanitarian catastrophes, can
achieve a reversal of Venezuela’s social and political deterioration. Accelerating its
economic recovery, developing and implementing transitional justice procedures,
and rebuilding political institutions, it should be willing to work incrementally, and
to make compromises and concessions to gain leverage rather than expecting sudden
victory over entrenched interests that control state power.

Keywords: Venezuela; democratic transition; transitional justice; authoritarianism.

O espinhoso impasse da Venezuela: para uma nova perspectiva

Resumo: Ao analisar o regime autoritario venezuelano e sua historia duradoura,
este texto argumenta que uma oposi¢ao venezuelana unida e estratégica, valendo-se
de diversos elementos da sociedade civil e de partidos politicos, com apoio da comu-
nidade internacional e com foco na recuperagdo de catastrofes humanitarias, pode
reverter a deterioragao social e politica da Venezuela. Ao acelerar sua recuperagao
economica, desenvolver e executar procedimentos de justica de transi¢do e a recon-
strucdo de instituigoes politicas, a oposicao deve estar disposta a trabalhar de forma
continua e a fazer acordos e concessoes para se alavancar, em vez de esperar uma
vitéria repentina sobre interesses arraigados que controlam o poder do Estado.

Palavras-chave: Venezuela; transicao democratica; justica de transi¢ao; autoritarismo.

1. This essay is an updated and revised version of Venezuela’s Elusive Transition, published online in August 2021 by the Latin American Program
of the Woodrow Wilson International Center for Scholars (Lowenthal 2021).
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n November 2021, Venezuela completed another flawed round of elections—

this time for governors and mayors.? The candidates put forward by the United

Socialist Party of autocratic president Nicolas Maduro apparently won 19 of
23 governorships (one is still disputed as of December 20) and elected the mayor
of Caracas, the country’s capital. The opposition United Platform, led by “interim
president” Juan Guaid6 (who had been appointed in January 2019 by the elected
National Assembly, no longer in power by 2021), had delayed until the end of August
to decide whether to participate in the 2021 elections. It then officially opted to do
so, but remained divided and ambivalent, and large numbers of its constituents
apparently abstained from voting; the United Platform carried two states and a third
party, Neighborhood Force, won one.

Although the Maduro government and considerable international commen-
tary portrayed the 2021 election as a sweeping victory for Maduro, others attributed
the results to his manipulating the elections by excluding several candidates and
parties on arbitrary grounds and because of asymmetric public campaign resources
made available to the pro-government and pro-opposition candidates as well as arbi-
trary disqualifications of some opposition candidates. The most important electoral
number, however, was the abstention by 57.7 percent of eligible voters, a strikingly
low turnout in Venezuela. That outcome in effect confirmed polls before the elec-
tions, which had suggested that a strong majority of Venezuelan citizens disapproved
of the Maduro government.’

Street protests, boycotts, emigration by millions of Venezuelans, and occa-
sional bursts of electoral support for the opposition have not substantially weak-
ened the Maduro government’s hold on power over the past several years, even
though it has not been popular. Broad as well as targeted economic sanctions by
the United States and other governments have failed to loosen its grip. Very few of

2. Venezuela has had 12 national elections from 2006 through 2021: four presidential elections; three National Assembly (national legislature)
elections; three regional elections for governorships alone; one for municipal elections only; and one in 2021 combining gubernatorial and
municipal elections. The opposition to Chavismo came close to winning the 2013 presidential election after the death of Hugo Chdvez and
achieved a clear victory in the 2015 National Assembly elections. The opposition MUD officially boycotted the 2018 presidential election and
the 2020 National Assembly election in which only 21 percent of eligible voters participated. The highest recent turnout was 74,3 percent in the
2015 National Assembly elections.

3. According to the April 2021 Encuesta Nacional Omnibus, published by Datanalisis (2021), a leading Venezuelan polling firm, 92.4% of
Venezuelans then had a negative evaluation of Maduro (47% “very bad”), with only 7.2 percent indicating a positive opinion of Maduro. These and
other public opinion data in this essay come from that or subsequent Datanalisis reports. Only 42.3 percent of those eligible voted in 2021. The
4.1 million voters who supported candidates of the PSUV, the official governing party, were 46 percent of those who voted, but only 19.2 percent
of Venezuela's eligible voters. The total of eligible voters who supported non-chavista parties was 52.1%.

Abraham F. Lowenthal, Professor Emeritus at the University of Southern California, is the author of
numerous books and articles, including eight essays in Foreign Affavrs. He was the founding director of the Wilson
Center’s Latin American Program, the Inter-American Dialogue and the Pacific Council on International Policy,
and has been decorated by the presidents of Brazil, the Dominican Republic and Peru.
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the many countries in the Americas and Can the Venezuelan
Europe that recognized Guaidé6 in 2019 n

as the country’s constitutional president Olb p OSZtZ(?n and the .
still do, but no alternative approach has ternational communaity
taken hold.

Why have Venezuelan democrats

develop more viable strategies

. N . lo strengthen Venezuela’s
and their supporters in the international S <

community made so little headway in pOlitiCCll institutions?
challenging authoritarianism? What

might both sides learn by considering how other countries have ended autocracy
and constructed (or reconstructed) democratic governance?® Can the Venezue-

lan opposition and the international community develop more viable strategies to
strengthen Venezuela’s political institutions, revive its shrunken economy, promote
improved social equity, and build a strong opposition movement? Can and should the
on-again, off-again negotiations between the Maduro government and the United
Platform opposition be revived and, if so, how should they be approached?

Lessons from prior democratic transitions

Successful transitions from authoritarian rule toward democracy have had dif-
ferent starting points, paths, and outcomes, yet most have experienced four recur-
rent challenges.

Preparing for the end of authoritarian rule

Domestic forces seeking to replace an authoritarian government must some-
how gain enough popular support and national and international legitimacy to
become plausible contenders for national power. Opposition movements must also
become viable interlocutors for those within the authoritarian coalition who may
seek or be amenable to an exit strategy. These are not easy challenges.

Achieving a democratic transition in the face of centralized power and the
vested interests of incumbents requires an honest evaluation of the motives, strate-

4. | was deeply involved in the Wilson Center’s project on transitions from authoritarian rule, undertaken in 1979 when all South American nations
but Colombia and Venezuela were under autocratic rule. The project analyzed how these coercive regimes might be democratized by developing
strategies to strengthen oppositions. It resulted in Transitions from Authoritarian Rule: Prospects for Democracy in Latin America and Southern
Europe, a landmark volume edited by Guillermo O’Donnell, Philippe Schmitter, and Laurence Whitehead (1986). More recently, with Sergio Bitar,
a political leader and public intellectual in Chile, | co-edited Democratic Transitions: Conversations with World Leaders (Bitar and Lowenthal
2015), a study of nine successful democratic transitions featuring in person interviews with thirteen former presidents and prime ministers who
played key roles in the transitions of South Africa, Ghana, Indonesia, the Philippines, Poland, Spain, Chile, Brazil, and Mexico. Both projects were
exercises in "thoughtful wishing,” normative in orientation but rigorous in method. That same concept animates this essay.
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gies, assets, and vulnerabilities of diverse sectors of the ruling regime and a similarly
objective assessment of the opposition’s own assets, weaknesses, factions and strate-
gies. It also requires bridging disagreements among diverse sectors of the opposition
regarding goals, policies, and leadership to present a united alternative. Successful
efforts to displace authoritarian governments generally unify the opposition while
reinforcing divisions within the ruling coalition. These difficult goals can be achieved
over time through persistent, disciplined efforts, reinforcing the toll that governing
takes on authoritarian regimes—but this has not yet happened on a sustained basis
in Venezuela.’

Autocracies control key resources and can use incentives and coercion to
co-opt, intimidate, and repress opponents. They often appear to be invulnerable
until things change. While they are in the saddle, autocrats reward loyalists and
co-opt opportunists to disorient and divide the opposition. If and when the regime
itself’ begins to decay—and if a coherent opposition emerges with an attractive
vision, a realistic strategy, and genuine popular credibility—the prospect of ending
authoritarian rule becomes more likely, if still far from inevitable.

Weakening the authoritarian incumbents

An authoritarian government typically avoids relinquishing or even sharing
power until at least one of its bedrock factions determines this is necessary to avoid
major unwanted consequences, such as a severe loss of public support, civil violence,
a split within the armed forces, economic devastation, international ostracism and/
or crippling sanctions, or threats to the nation’s territorial integrity.

Openness to relinquishing power usually occurs only when a segment of the
established government tolerates (or openly supports) calls for political liberalization.
For some within the authoritarian government, this may require assurances that a
campaign of retribution will not be undertaken against the current rulers and their
supporters, and that their legitimate personal, economic and institutional interests will
be respected under law. Reconciling such assurances with the aspirations and resent-
ments of long repressed members of the opposition coalition is difficult but necessary. °

Managing the transfer of power

A successful democratic transition requires dealing with complex dilemmas.

5. For an excellent discussion of the Venezuelan opposition’s infighting, see Maryhen Jiménez (2021). See also Laura Gamboa (2017).

6. There is growing literature on the issues posed by “transitional justice,” the attempt to reconcile human rights concepts and political
accountability with political feasibility and issues of reconciliation and coexistence in bitterly divided, often post-conflict societies. See, for
example, Colleen Murphy (2017), and Michael Newman (2019). Cf. Cristian Correa (2021).
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Those aiming to assume power must foster civic order and limit violence while striv-
ing to ensure that all security and intelligence forces—including those implicated in
state repression—will henceforth act within the law. They must also disband—and,
if’ possible, disarm—irregular forces operating outside the law and the democratic
arena. They must inspire domestic trust and gain international legitimacy, which
usually involves developing reliable electoral procedures to ensure that people can
vote freely; that their votes will be faithfully recorded, monitored, and respected; and
that the core interests of key minorities will be legally protected.

Those pushing for a democratic transition must be adequately prepared,
technically and politically, to assume their new responsibilities. This may require a
willingness to retain some officials from the outgoing administration although they
worked closely with the autocratic regime, while also attracting back some admin-
istrative and technical experts from the diaspora, accelerating the training of new
personnel, and offering incentives to those who have emigrated to bring their talents
and resources back to the country they left.

Governance requires perspectives and competencies distinct from those exer-
cised in opposition, especially learning to manage inherent tensions. New author-
ities must learn how to balance the need for bureaucratic, technocratic, security,
and judicial expertise with the impulse to purge incumbents. They must redirect the
civilian bureaucracy and all security and police forces away from controlling subjects
and toward protecting and serving citizens. They need to convince citizens, in turn,
to begin trusting a state that most will reject or approach warily and to encourage
investors to take prudent risks to rebuild the economy.

Transitional democratic authorities must balance the imperatives of respond-
ing to those who suffered human rights abuses by holding accountable those who
committed gross violations while assuring the discipline, morale, and effectiveness of
established security forces. Security forces must convince citizens that they can deal
with crime and violence and that they will not revert to repression. Political figures,
high-level security officers, respected civic, business and labor leaders, representa-
tives of faith communities, and cultural personalities should emphasize the virtues
of mutual toleration among former enemies—no easy task, but one that has been
achieved in prior cases, over time, and should be possible in Venezuela.

If the opposition comes to power, the new authorities will typically inherit
long-standing practices of corruption and impunity that the authoritarian leaders
have used to maintain support and in some cases to accumulate personal wealth.
They must rebuild the national economy while buttressing regulatory authorities
and independent judiciaries that can hold accountable national and local officials as
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well public and private executives. They must disempower those officials and insti-
tutions that would otherwise block all efforts to strengthen accountability.

Imperatives for achieving democratic transitions

For all these reasons, democratic transitions are rarely easy or quick; most
take many years and suffer setbacks. There are no “magic bullets,” but heeding sev-
eral important principles can improve the chances to navigate a path from autocracy
to democracy.

1. Move Forward Incrementally

Leaders of successful democratic transitions gain ground whenever and wher-
ever possible—even when some objectives can only be partly achieved, and when
some of their supporters continue to make maximalist and unfeasible demands.
They pursue long-term strategies, and do not expect quick and total victory or
promise too much, too soon. They are ready to propose and/or accept imperfect
compromises that move in a desirable direction to enhance leverage toward achiev-
ing more satisfactory accords. Such compromises may require greater tenacity and
skill than rejecting concessions outright, on principle.

2. Project a Positive and Inclusive Vision

Opposition leaders should consistently project a positive and compelling vision
of the future they seek. They should emphasize progress rather than dwell on past
grievances, and should acknowledge the inevitability of sacrifice, compromise, and
imperfection. Communicating attractive, inclusionary, and feasible goals, and tak-
ing concrete steps toward them, can counter the pervasive fear and pessimism that
often demobilizes social organizations, opposition parties, and individuals. Letting
political rivalries and ideological disputes fester will reduce the chances for making
a transition.

3. Build Convergence and Coalitions

Opposition movements must build coalitions with different factions and
unaligned forces. They must connect with social movements including trade unions,
student federations, women’s organizations, human rights groups, and faith-based
institutions. Taking the time to cultivate these alliances can build broad popular
confidence that the movement for democracy is not merely a vehicle to advance
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chances to navigate a path

It is also necessary to reconcile—or sometimes, to choose between—the views
of opposition leaders in exile and those still within the country. Those in exile often
make demands that exceed what those in the country think feasible. International
actors should not favor diaspora groups just because they are more familiar; they are
often imperfect guides to a country from which they are alienated.’

4. Create and Protect Spaces for Dialogue

It 1s critical to create and protect spaces for confidential dialogue among oppo-
sition groups and between them and those in or close to the incumbent government
to facilitate understanding of different perspectives and develop familiarity and even
a degree of trust among participants.

“Dialogue,” correctly understood, 1s a technique for building effective com-
munication, not a means for one party to convince the other or to wrest conces-
sions as a prerequisite for further exchanges. The confidentiality of such discussions
should be firmly protected. It should not be understood as proof of loyalty to reject
dialogue between incumbents and their challengers.

In conducting dialogue, listening well is needed, not grandiloquent proclama-
tions. Clear statements, respectful questions, and constructive responses, communi-
cated empathetically, are crucial. It can be helpful to propose steps that respond to
expressed concerns of the other party and can be feasibly implemented at a reason-
able cost. Setting forth mutually desired objectives can motivate both sides, even if
the path to achieve them cannot yet be fully articulated. Discrediting a mediator or
neutral third party for not favoring one’s side misconceives the purposes of dialogue
and can undermine prospects for success.

Productive dialogue occurs only when significant elements of both sides rec-
ognize that important objectives may be achievable through agreements from which
both sides can ultimately gain. The opposition needs to make reasonable demands,

7. For useful data on the political attitudes of Venezuela's diaspora, see International Crisis Group (2021).
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encourage popular pressure to support these demands, and mobilize international
support. The proper aim of negotiations is to reduce the areas of recurring conflict,
not to dictate terms of surrender.

5. Establish Civilian Control of the Military, Police, and Intelligence Services

From the beginning of a democratic transition process, it is imperative to try
to bring the armed forces, police, and intelligence agencies under civilian control,
and to disband irregular forces and vigilante groups. It is also vital to recognize the
legitimate role of security forces and agencies, their appropriate claims resources,
and their need to be protected from reprisal. Such provisions will likely provoke
concern and anger among many people who have been victimized by these same
institutions. These concerns should be addressed thoughtfully through modes of
transitional justice.

6. Foster Transitional and Transformational Justice and Collective Memory

Transitions produce strong popular pressure to hold members of the former
regime accountable for human rights violations, blatant corruption, and other abuses.
Transitional justice requires rejecting calls for the wholesale prosecution of former
officials; establishing transparent legal processes for determining and recounting, to
the extent possible, the truth regarding human rights violations and other flagrant
abuses; providing recognition and perhaps reparations to victims; cultivating “col-
lective memory” regarding the excesses of the authoritarian era; and, when pru-
dent, bringing major perpetrators to justice.

There is no simple formula for handling these issues, but keys are to empha-
size the acknowledgment of victims, enact concrete measures to prevent future vio-
lations, and to avoid a cycle of revenge. Building effective reconciliation processes
requires developing give-and-take among the outgoing regime (including security
forces), the democratic opposition, victims and their families, and civil society orga-
nizations. This calls for commitment, leadership, empathy, and flexibility.

Over the course of a transition to democracy, the options for achieving peace-
ful coexistence must be expanded beyond amnesty or amnesia, on the one hand,
and revenge or reprisal on the other. It is more important to reach agreement on
the principles and procedures by which standards of justice will be protected and
victims of injustice will be acknowledged, as well as by which political power can be
achieved and challenged, than to specify in advance all the details of political repre-
sentation and the particular modes of civilian control of security forces.
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7. Mobilize Effective External Support

External actors—foreign governments; international, intergovernmental, and
multilateral institutions; corporations, trade unions, faith-based organizations, inter-
national federations of political parties, professional associations, women’s groups,
and other entities—can lend support to democratic transitions but they will be more
effective if they respect the primacy of local actors.? Democracy requires self-de-
termination, not external imposition. External support for democratization is more
likely to help when it is strategically imported.

External actors can provide venues and help set the conditions for confidential
dialogue among opposition leaders, and then for eventual negotiations between rep-
resentatives of the opposition and of the authoritarian government; the Kingdom
of Norway is already playing such a role in the Venezuelan case. They may also
offer access to international expertise on a range of practical issues—from electoral
campaigns to effective media strategies, conducting polls, monitoring and secur-
ing elections, and providing educational and networking opportunities. Concerted
external pressure, including targeted economic sanctions, can sometimes help curb
repression of human rights and protect the lives and rights of opposition leaders.
Strategic offers of trade, investment, aid, and other forms of cooperation, designed
as incentives to reinforce and facilitate democratic transitions, can be more effective
than punitive sanctions, however. International economic assistance to respond to
humanitarian crises and encourage economic reconstruction can be crucial when it
is provided in response to local needs and in cooperation with local actors.”

8. Encourage International Cooperation

Partisans on both sides should urge outside powers not to create or reinforce
obstacles to peaceful resolution of their country’s internal conflicts. They should
focus on how the core interests of foreign powers might be reconciled in ways that
bolster self-determination and reconstruction. This approach may require challeng-
ing familiar mindsets, as well as good faith engagement by multiple international
powers with conflicting—but perhaps, also compatible—interests.

Rethinking opposition strategies

Progress toward an eventual transition from authoritarian rule to peaceful

8. Numerous examples of the methods mentioned in this and the following paragraph are documented in Bitar and Lowenthal (2015).

9. For a helpful memo on how US policymakers should support humanitarian work in Venezuela, see Geoff Ramsey and Kristen Martinez-
Sugerli (2021).
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democratic coexistence in Venezuela will require the opposition, their external sup-
porters and the incumbent government and its international allies to develop and
implement new strategies.!” Venezuela’s diverse opposition groups must compre-
hend the chavistas’ enduring appeal to various sectors of Venezuelan society, their
political priorities and core interests, and their demonstrated capacity to remain
in power. The Venezuelan opposition and their international supporters must also
understand how their own approaches
have contributed to chavismo’s staying

power. They must appreciate why Hugo P rogress 1o ward an eventual
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critical of the Venezuelan opposition. It

rule to peaceful democratic
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backers, and by members and support- incumbent government and its
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international allies to develop

Understanding the appeal of chavismo

Chavez reached the Venezuelan presidency because his understanding of the
deterioration of Venezuela’s democratic institutions and its national economy guided
his successful 1998 election campaign. From the late 1950s into the 1980s, Venezuela
had enjoyed stable, competitive electoral democracy and robust economic growth

10. For the next sections, | have drawn on reports and discussions produced by the Center for Political Studies at the Catholic University Andrés
Bello (UCAB) in Caracas, the International Crisis Group, the Inter-American Dialogue, the Council on Foreign Relations, the Atlantic Council, the
U.S. Institute for Peace, the Carter Center, the Washington Office on Latin America, and the Center for Strategic and International Studies, as well
as by the Venezuela Working Group of the Wilson Center’s Latin American Program. | also draw upon many columns and interviews published
in Tal Cual, Pro DaVinci, El Universal and El Nacional in Caracas, and the writings of and discussions with leading analysts of Venezuelan affairs:
Mibelis Acevedo, Benigno Alarcén, Paul Angelo, Cynthia Arnson, Sergio Bitar, Michael Camilleri, Javier Corrales, Richard Downie, Philip Gunson,
José Igndcio Hernandez Gonzalez, Miriam Kornblith, Luis Vicente Ledn, Margarita Lopez Maya, Jennifer McCoy, Franciso Monaldi, Frank Mora,
Moisés Naim, Deborah Norden, Michael Penfold, John Polga-Hecimovich, Geoff Ramsey, Francisco Rodriguez, Steven Salisbury, Michael Shifter,
David Smilde, Harold Trinkunas, and Laurence Whitehead, as well as the late Simén Alberto Consalvi, Pedro Nikken and Teodoro Petkoff. | have
also drawn on confidential discussions regarding Venezuela with Thomas Shannon and Elliott Abrams, senior officials in charge of the U.S.
government's Venezuela policy at different points, and with other former and current officials of the United States, Canada, and several Latin
American and European nations. None of these persons is responsible for any of the statements or arguments contained within this essay, with
which some no doubt disagree.

11. An example of such productive rethinking is Michael Penfold's Democratization in Venezuela: Thoughts on a New Path, the November 2021
report of the Venezuela Working Group, Latin American Program, Woodrow Wilson International Center for Scholars. | was an active participant
in this group.
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within the procedural and policy limits established by the Puntofijo power-sharing
pact, signed in 1959."? Years of petroleum-based prosperity, economic growth, and
political clientelism made Venezuela an apparent success story, with average rates of
economic growth of more than five percent a year for three decades.

But these favorable economic conditions gave way sharply during the global
economic recession of the 1980s. Slow economic growth, deteriorating living stan-
dards, and rising national debt led to the implementation of painful austerity poli-
cies advocated by the International Monetary Fund and other international finan-
cial institutions, as well as by Venezuelan economists. Increasing popular resentment
ultimately exploded in a violent uprising in 1989, known as the caracazo.

The economic duress of the 1980s, and the growing perception that the eco-
nomic plight of most Venezuelans was being ignored by an entrenched and com-
placent partidocrdcia, led to a steady drop in voter participation in national elections.
The two best-established parties, Accion Democrdtica and COPEI each received slightly
more than 20 percent of the vote in 1993, when former president Rafael Caldera,
on a third-party ticket, won election with just 30 percent. Popular rancor was effec-
tively channeled by Lt. Col. (ret.) Chavez, who had led an unsuccessful coup in
1992. Chavez positioned himself in 1998 in opposition to the established parties and
politicians, corruption, inequality, and international “neoliberal” intervention, and
won a decisive victory with 56.2 percent of the vote.

Venezuela’s establishment, stunned by Chavez’s election and early policies,
opposed him through economic sabotage, a national strike, capital flight, and emi-
gration. They marshalled international backing, especially in the United States,
against Chavez. Some in the U.S. government apparently encouraged an attempted
coup in 2002; some welcomed it publicly during its first hours."

With a combination of political instinct, willpower, and good fortune, Chavez
managed to emerge from the opposition’s attacks stronger than before. He travelled
throughout the country, frequently appearing on radio and television, and establish-
ing—with Cuban assistance—major programs to address the urgent needs of the
poor and lower middle classes.

Chavez fell ill with cancer in 2011 and died in March 2013. To the end and
beyond, he retained strong popular support, due in part to his ability to convert U.S.

12. The Puntofijo accord among COPEI, Accion Democratica and the URD (Union Republicana Democrética), three social democratic parties
that together represented the majority of Venezuelan voters, was a pact that helped Venezuela maintain democratic competition within agreed
limits and provided stability for more than twenty years, while in effect freezing out parties farther to the left and to the right. See Steve Eliner
and Daniel Hellinger (2004).

13. No official US acknowledgement of a role in the aborted coup attempt against Hugo Chdvez in 2002 has ever been provided but press
reports and statements then by senior US officials, including Otto Reich, Roger Noriega, and White House Press Secretary Ari Fleischer, showed
US sympathy for the attempted coup and quick acceptance of the new government. See, for example, Julian Borger and Alex Bellos (2002).
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opposition into a domestic and international political asset. Chavez took advantage
of the global rise in oil prices (from 2003 to 2012) to spread the gains of the commodi-
ties boom around the country, funding programs that reduced poverty and increased
living standards for poor, working, and middle-class Venezuelans. Over this period,
Chavez increasingly manipulated electoral procedures, undermined checks and bal-
ances between branches of government, challenged judicial independence, stepped
up interference with the independent media, intimidated dissenters, relied on loyal
military officers to fill high-level cabinet posts, and politicized the armed forces. He
turned Venezuela into a hybrid regime, and then into an autocratic state.'

Chavez was succeeded by his handpicked successor, Minister of Foreign
Affairs Nicolas Maduro, who used the popular support he had inherited to win the
presidential election in April 2013, albeit by a fairly small margin. Maduro’s sup-
port dropped as a result of drastic economic decline, skyrocketing inflation, deterio-
rating public services, rampant violence, worsening corruption, intensified political
repression, and his personal lack of charisma. Despite diminishing levels of public
support, Maduro’s management of promotions and assignments in the armed forces
and his purging of dissenting officers helped him retain power.

Maduro’s approval rating has rarely exceeded 15 percent. Approval for oppo-
sition leader Guaido was over 50 percent soon after he became “interim president”
in January 2019, and briefly reached 77 percent weeks later, but declined sharply
thereafter. His attempt to fracture the armed forces by delivering humanitarian aid
across the Colombian border in February 2019 failed badly, as did efforts to recruit
senior government officials to overthrow Maduro on April 30, 2019, although both
plots apparently enjoyed sympathy within the US government."

Support for Guaid6 plunged even further in the wake of Operation Gideon,
a bungled effort to overthrow Maduro in May 2020, spearheaded by Venezuelan
opposition maximalists in cooperation with foreign mercenaries, U.S. Special Forces
veterans, and some former Venezuelan military personnel. This operation was pen-
etrated by Venezuelan and Cuban intelligence and failed embarrassingly. The con-
stitutional term of the National Assembly that had designated Guaid6 as interim
president ended in January 2021, attenuating the legal basis of his claimed legiti-
macy. Maduro and Guaid6 have since then been about equally unpopular among

14. For an analysis of the stages of evolution from electoral democracy to autocracy, see Javier Corrales and Michael Penfold (2015). David
Smilde (2021) provides an illuminating update in his essay.

15. Well-sourced and detailed coverage of the April 2019 and May 2020 incidents are available on Wikipedia. The ill-conceived and ineptly
implemented scheme to divide the Venezuelan armed forces by using force to bring humanitarian aid across the Colombian border was
reinforced by measures the Trump administration imposed to channel relief through partisan opposition and nongovernmental organizations,
thus violating international conventions and established US government policies. See Office of the Inspector General, US Agency for International
Development (2021).
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the Venezuelan public, with approval ratings hovering between 10 and 20 percent
each over the past year.

Some Venezuelan opponents of chavismo have attributed its durability to Mad-
uro’s ruthlessness and to what they characterize as unprecedented repression and
corruption that has ensured the loyalty of both the military leadership and key civil-
ian officials. Many also accuse the U.S. government of failing to challenge the Ven-
ezuelan government sufficiently, and/or maintain that Maduro’s durability 1s due to
Cuba’s alleged control.

The chavistas, especially under Maduro, have harassed and repressed the
opposition—employing extended incarceration, torture, and extrajudicial killings
by security forces—but significant opposition activity, including open dissent and
street demonstrations, has nevertheless persisted.'® The Maduro government has
undoubtedly rigged some elections, but the opposition has boycotted some in protest
(in part to mask their lack of support), and the chavistas have conceded two electoral
losses at the national level. In 2021, in response to discussions between European
diplomats and opposition figure Henrique Capriles (who had nearly defeated Mad-
uro in the 2013 election and 1s now a rival of Guaidé for leadership of the oppo-
sition), two leading opposition figures were named among the five rectors of the
National Electoral Council (CNE), responsible for administering Venezuela’s elec-
tions. These appointments may indicate that Maduro has felt pressure—mnot only
from the opposition and the international community but perhaps also from some
in the armed forces—to improve Venezuela’s international reputation with respect
to human rights and electoral integrity.

Some senior Venezuelan officials and military entities have been involved
in the international narcotics trade and other illicit trafficking. Venezuela remains
much less important in the global narcotics trade than Mexico or Colombia, but the
participation of chavista officials adds a complicating factor to any transition and to
negotiations. Cuba’s providing healthcare and other social services as well as mili-
tary intelligence and counterintelligence services has been helpful to chavista govern-
ments, but Cuba does not control Venezuela; indeed, Cuba depends on Venezuela
for energy security."”’

Hugo Chavez was charismatic and astute, but perhaps his greatest asset was
that he rose to and consolidated power during a sustained period of high petroleum
prices that funded social policies. Millions of Venezuelans felt more empowered and
engaged in politics than at any previous point in the country’s history. Many Ven-

16. The best source on Venezuelan human rights violations, including thousands of extrajudicial killings by security forces, is the extensive report
produced by Michelle Bachelet (2019), United Nations High Commissioner for Human Rights and former president of Chile.

17. For an insightful note on Cuba-Venezuela-US relations, see Richard E. Feinberg (2021).
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ezuelans still nostalgically associate chavismo with an era of largesse and inclusion.
Nearly a decade after the death of Chavez, Venezuelan polls show that he has per-
sonal approval ratings above 50 percent, sometimes over 60 percent.

Another important source of chavismo’s endurance has been international
political, diplomatic, economic, and logistical support, not only from Cuba but also
from China, Russia, Turkey, Iran, and India, as well as several Caribbean, Central
American and South American nations (including, at different points, Argentina,
Brazil, Colombia, and Mexico)." Each international ally has supported Caracas
for its own reasons—in many cases, as an indirect rejection of U.S. policies. Several
have undermined international economic sanctions, hampering the US campaign
of “maximum pressure” on Venezuela’s government, while sanctions have had the
unintended effect of strengthening international support for Maduro.

Strategic errors of the Venezuelan opposition and its US supporters

Leading opposition figures have underestimated support for the chavistas
among Venezuela’s disadvantaged populations as well as Maduro’s personal tenacity.
They have also underestimated the importance of articulating a compelling positive
vision for Venezuela’s future, beyond denunciation of Maduro and his claims. The
opposition has exaggerated the eflicacy of delegitimizing the Maduro government
through rhetoric and boycott. Importantly, the Venezuelan opposition has failed
to demonstrate in effective practice its commitment to helping solve the problems
Venezuelans face on practical issues, from Covid-19 to power outages, education to
deteriorating infrastructure, drought to humanitarian relief.

The opposition’s high degree of dependence on international support and
its deference to elements in and around the U.S. government, particularly during
the Trump administration, has also weakened its appeal.”” Some maximalist lead-
ers hoped the United States would deploy military force to remove the chavistas, a
fantasy reinforced by irresponsible remarks made by some U.S. officials, including
President Trump, that “all options [were] on the table.” Hopes for US military inter-
vention may have retarded some in the opposition from developing independent
strategies while they waited in vain for US action.

The U.S. government also encouraged the opposition’s counterproductive
decision to boycott the 2018 elections, and in effect helped sabotage the 2019 Nor-
way-led explorations of a possible negotiated agreement, by imposing additional

18. See Cynthia Arnson (2021).
19. This and the following paragraph are based on personal interviews, and on John Bolton (2020) and Olivia Beavers (2020).
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sanctions just as negotiators on both sides were preparing to discuss a shared request
to lift certain existing sanctions. Over time, the opposition’s vocal advocacy of U.S.
sanctions became a political liability, as most Venezuelans suffered deprivation while
the sanctions failed to end or to ease chavista rule.”

Toward a new approach

The Maduro government, the democratic opposition, and the Venezue-
lan people more generally have all failed to achieve their main aims. Maduro has
retained power but been unable to achieve economic prosperity, social stability, and
sustained popular support, raising questions about the long-term electoral viability
of chavismo and of its commitments to equity and inclusion. The opposition political
parties have remained divided and largely ineffective. Those in the international
community who had hoped that Venezuela would recover from its humanitarian
catastrophe and emerge as a peaceful, stable, productive, law-abiding and prosper-
ous nation have also been stymied thus far.

No credible security threat will trigger foreign military intervention to set
Venezuela on a different path. The days when the U.S. government’s disapproval of
internal affairs in a Latin American country was sufficient to produce decisive covert
or military intervention to produce regime change are over, due to changes in global
geopolitics, geoeconomics, and international norms, as well as the evolving attitudes

of the U.S. public.

Effective progress toward ending authoritarianism and restoring the rule of
law and democratic governance will depend on the internal dynamics of Venezuela
itself—in the armed forces, civil society and the private sector, the opposition and
the ruling coalition—not primarily on the will and priorities of the United States or
any other country. Those who seek political change in Venezuela must internalize
this reality in order to fashion a new approach, based on five fundamental principles:

First, an effective strategy for political change needs to reflect Venezuela’s his-
tory, values, norms, and popular expectations, while also adhering to international
law, including the protection of fundamental human rights. Such a vision should be
based on broad consultation with and among representatives of civil society, diverse

20. U.S. policy, especially during the Trump administration, contributed unintentionally but significantly to reinforcing the chavistas’ hold on
Venezuela. President Trump appears to have realized, perhaps from an early stage, that U.S. military intervention in Venezuela—however alluring
it might appear—would be highly problematic. Evidence mounted that an invasion to overthrow the Maduro government might lead to U.S.
involvement in another protracted, “useless” war that would be deeply unpopular with the U.S. public (including much of Trump’s core political
base). Nearly all U.S. military, intelligence, and diplomatic advisers recommended against military action. The apparent decision not to use force
was never explicitly communicated, however, despite its significance—probably because Trump and his advisers wanted Cuban-American and
Venezuelan-American voters, especially in the swing state of Florida, to be impressed by the ample public and symbolic support the Trump
administration was providing to anti-chavista leaders.
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political organizations, business enterprises and trade unions, and educational and
religious figures. Processes to facilitate such deliberation need to be strengthened to
attract some of the many Venezuelans who once supported Chavez before becom-
ing disaffected, as well as those who previously supported Guaido before becoming
discouraged.

Second, opponents of Maduro’s autocracy should work with willing partners
in government to develop action programs to protect public health, recover from
the pandemic and its repercussions, upgrade the educational system, curb violence,
expand employment, and improve housing, transportation, and infrastructure. The
opposition should strive to cooperate actively with the national, regional, and local
governments in Venezuela, despite political differences, rather than insist that the
Maduro government’s “illegitimacy” precludes any such cooperation.

Third, the opposition should vigorously contest local, state, and national
elections, including the presidential election scheduled for 2024. Elections provide
the best way to achieve political legitimacy in Venezuela, where democratic values
remain popular. The opposition should continue—with the support of international
governments and multilateral organizations—to press for reforms in electoral rules
and procedures to make them fair and to assure international monitoring of elec-
tions to guarantee their integrity. They should devise and put into practice transpar-
ent processes for selecting national and regional leadership and choosing candidates
for election. Even if the elections do not immediately meet the opposition’s inter-
national standards for what is free and fair, and even if the opposition does not do
well in any given election, active participation will nonetheless help the opposition
craft and communicate its political messages, build greater public support, develop
new leadership, and enhance its legitimacy nationally and internationally, as well as
strengthen its political base.

Fourth, opposition representatives, government officials (including national
security officers), and other civil society leaders (including those from the private sec-
tor and faith-based institutions), should work together to develop a credible process
for defining and implementing transitional justice to foster coexistence, recognize
the victims of human rights abuses, clarify responsibility for violations, and avoid
cycles of revenge. Experienced international experts can help with this important
work by drawing on their prior involvement in other cases. The recent announce-
ment of a Memorandum of Agreement between the International Criminal Court
and the Maduro government suggests another avenue for pursuing these issues.

Fifth, if and when a unified and strategic Venezuelan opposition emerges and
begins to develop and implement a medium to long-term strategy, it should chart its
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own course, rejecting any undue influence or oversight by foreign powers or mul-
tilateral organizations. International actors can play vital supportive roles in facili-
tating Venezuela’s democratic transition, but they should not and cannot effectively
impose a unilateral solution, nor be asked to do so.

These five steps could help the opposition improve its position, expand its
popular base, bolster its negotiating stance, and reinforce its demands for clean elec-
tion procedures, all of which could help remove obstacles to an eventual democratic
transition. Establishing effective democratic governance and economic recovery
may well take time, but these steps would orient the process in a promising direction.

A united and strategic Venezuelan opposition, drawing on diverse elements
of civil society as well as political parties, should gain support from the international
community by focusing on recovering from humanitarian catastrophes and revers-
ing Venezuela’s social and political deterioration, accelerating its economic recov-
ery, developing and implementing transitional justice procedures, and rebuilding
political institutions, including an independent judiciary. It should respect the core
interests of all parties under the rule of law to improve the prospects for a peaceful
and durable transition.

All stakeholdersin the international community should rally behind these goals,
which serve the respective interests of each in Venezuela’s recovery. In this context,
the United States and/or Canada should quietly explore with Cuba whether positive
changes in U.S.-Cuba bilateral relations can be negotiated on the basis of mutual
respect for sovereignty, fundamental human rights, cooperative problem-solving and
the settlement of outstanding disputes. Progress on this long-accumulated agenda
could alter the roles of both countries in Venezuela in ways that would greatly ben-
efit the Venezuelan people. It might also encourage a broad, medium-term multi-
national effort to improve social, economic, and political conditions throughout the
Caribbean Basin.

Viewed through the prism of U.S. electoral politics, such a positive scenario
seems remote. But changing international and internal circumstances could lead
Cuba to try to reinvent itself—with international encouragement—as an active and
constructive partner in the whole region’s future. A peaceful transition in Venezuela,
supported by both Cuba and the United States, would help bring an end to many
decades of stagnation, not only in Venezuela and in US-Cuba relations, but in how
the United States and its closest neighbors in the Americas relate to each other in a
radically changed and challenging international environment. That would indeed
be a silver lining to Venezuela’s dark cloud. =
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Resumo: O artigo examina a tradigao da comemoracao de grandes aniversarios
nacionais desde as exposi¢oes universais do século XIX até nossos dias. Inspira-se na
obra de Pierre Nora sobre os “lugares da memoria” (leux de mémorre) e analisa a ten-
sao entre a intensificacao da paixao comemorativa e a contestacao critica a “herois”
e “glorias” do passado. Propée uma abordagem do bicentenario na base da raiz
etimologica de com-memorar, lembrar juntos, em atitude voltada nao ao passado, mas
empenhada em dar balanco no que se fez e propor uma visao sobre o que falta fazer
na construgao perene do pais.

Palavras-chave: Brasil; bicentenario; independéncia; memoria.

Is the Independence Bicentennial worth commemorating?

Abstract: Starting with the great 19th century universal exhibitions, the article
examines traditional approaches to the commemoration of national anniversaries.
Inspired by Pierre Nora’s work on the “places of memory” (lieux de mémorre), it
analyzes the tension between the intensification of commemorative passion and
the growing critical contestation of past “heroes” and “glories”. It argues that
Brazil’s Bicentennial should be celebrated in the spirit of the etymological root of
‘commemoration’, that is, to remember together. Commemorations should not turn
to the past but try to take stock of what has been achieved and what needs to be
done in the endless task of building a Nation.

Keywords: Brazil; bicentennial; independence; memory.
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The past is never dead. It's not even past.
William Faulkner, Requiem for a Nun

A questao das comemoragoes em nossos dias: quem se interessa pelo
Bicentenario?

alta pouco, menos de um ano, para o Bicentenario da Independéncia. Em

condig¢bes normais, ja se deveria conhecer em linhas gerais o programa das

comemoracgoes. No primeiro centenario, por exemplo, durou anos a prepa-
racao da Exposicao Universal que seria inaugurada em 7 de setembro de 1922.
Ja agora sente-se uma apatia generalizada, uma completa falta de interesse, uma
atitude de indiferenca por parte da populagdo. Em ambito oficial, o panorama ¢
igualmente moroso: algumas comissoes foram criadas aqui e ali, no Senado, na
(Camara, umas poucas publicacoes foram editadas no Congresso, alguma coisa segu-
ramente havera de ser feita pela Biblio-

teca Nacional, pelo Instituto Historico Pode-se acaso es perar animo
e Geografico Brasileiro, pela Academia

Brasileira de Letras. Nada, no entanto, celebratorio de um ﬁOUO
comparavel com o estado de espirito de pmjfundamgn te marcado 1{76161

cem anos atras, a0 menos até agora. desesperanga, e lo sentimento
em que ainda ndo conseguimos virar dgﬁ acasso naczonal, de

a pagina da catéastrofe da Covid-19? crise intermindvel na

Quando continuamos a chorar as mais cconomia. na o litica. na

de 600.000 mortes causadas em parte 7 ' ?

pelo pior governo brasileiro em 200 autoestima coletwa?

anos? Pode-se acaso esperar animo cele-
bratério de um povo profundamente marcado pela desesperanca, pelo sentimento

Poderia ser diferente no momento

de fracasso nacional, de crise interminavel na economia, na politica, na autoestima
coletiva? A data oficial do Bicentenario cai algumas semanas antes das eleicoes de
2 de outubro de 2022. Ter4 de concorrer com a reta final da campanha. Sera que
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alguém vai se interessar por uma efeméride histérica em vez de concentrar a aten-
cao numa eleicao decisiva?

Ha sentido em comemorar?

Alguns desses motivos de apatia se fazem sentir ndo s6 no Brasil, mas em toda
parte: a pandemia, a consciéncia da angustia com o aquecimento global, o temor do
aniquilamento da vida. Caberia, assim, indagar, em termos amplos, se existe ainda,
em nossa ¢poca conturbada e sofrida, algum sentido em manter vivo o gosto das
comemoracoes que se herdou sobretudo do século XIX. Curiosamente, a resposta
tem sido afirmativa: assiste-se no mundo afora a uma tendéncia comemorativa em
aumento. Na Era das Comemoragoes, capitulo final de sua obra monumental Os Lugares
da Memdna, Pierre Nora comentava em 1992 que a Franca havia ingressado numa
“fase de alta frequéncia comemorativa”. Os projetos de comemoracoes de todos
os tipos se atropelavam uns aos outros. Tentando imprimir alguma ordem, o génio
burocratico francés chegou a criar uma reparticao publica, a “Delegacao das Cele-
bracoes Nacionais” (Délégation aux Célébrations Nationales).

Longe de restrito a Franga, o fendémeno apresenta dimensoes mundiais, de
modo que essa entrada na era das comemoragoes vale, segundo o historiador, para
“todas as sociedades contemporaneas que se vivem como historicas”. A intensifica-
cao da paixao comemorativa se manifesta nos processos complexos de preparagao
das celebracdes, por meio de comissoes que trabalham durante anos, dispondo de
vultosos or¢amentos e envolvendo historiadores, promotores culturais, especialistas
em turismo e marketing.

A era das exposigoes universais

Um exemplo de organizagao desse tipo foi o do Bicentenario da Independén-
cia dos Estados Unidos da América. O planejamento comecou dez anos antes com
a criagao pelo Congresso da American Revolution Bicentenmial Commission (1966), substi-
tuida pela American Revolution Bicentenmal Admanistration (1973), incumbida de coorde-
nar eventos em todo o pais. Ocorrendo um ano depois do fiasco da retirada norte-
-americana da guerra do Vietna, o governo de Gerald Ford soube instrumentalizar
os festejos para reanimar o abatido espirito da nacao com uma visao nostalgica e
apologética do passado.

Um século antes, os norte-americanos haviam organizado em Filadélfia a
International Exhibition of Arts, Manufactures, and Products of the Soil and Mine, cujo nome
oficial revelava a intencao de manifestar ao mundo que, dez anos depois da Guerra
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Civil, os Estados Unidos se sentiam mais pujantes do que nunca. A inauguragao, em
10 de maio de 1876, teve a presenca do Presidente Ulysses Grant e do Imperador
Dom Pedro II, que acionaram, no Pavilhao das Maquinas, o gerador a vapor que
forneceria energia a mostra. Nessa ocasido, ocorreu também a famosa demonstra-
cao do telefone feita a D. Pedro por Alexander Graham Bell. Visitada por quase 10
milhdes de pessoas, a exposicao contou com 37 paises participantes.

Os eventos e as exposicoes comemorativas dos dois centenarios norte-ame-
ricanos correspondem a modalidade inaugurada em 1851 no Palacio de Cristal,
Hyde Park, Londres, com a Grande Exposigao dos Trabalhos da Indistria de Todas as Nagaes.
Ideia do Principe Albert, marido da rainha Vitoria, destinava-se, conforme sugeria
o nome, a celebrar o ideal de modernidade do século XIX: o progresso continuo da
humanidade expresso nas conquistas da ciéncia, da técnica e da industria. Além das
citadas, destacaram-se pelo impacto na opiniao publica mundial a grande exposi¢ao
de Chicago (1893) e a Exposicao Universal de Paris (1889). Esta se caracterizou pela
construcao da Torre Eiffel e marcou os 100 anos da Revolugao Francesa, tendo sido
vista por mais de 32 milhoes de visitantes.

Conseguiu supera-la a rainha de todas as mostras, a Exposicao Universal de
Paris de 1900, soberbo apogeu da Belle Epoque, com a pretensio de glorificar os
feitos do século XIX que terminava. Atraiu mais de 50 milhoes de visitantes, intro-
duziu invencgoes espantosas para a época como o lapis roulant (a esteira movel), os
filmes falados experimentais e o primeiro gravador magnético. Enriqueceu Paris de
edificacoes permanentes como o Grand Palais, o Petit Palais, a Gare d’Orsay (hoje
Museu do Impressionismo) e a Ponte Alexandre II1I.

A visao tradicional das comemoragoes

O século XX, anunciado com tanta fanfarra, estava destinado a desmentir
cruelmente o ideario do progresso constante e irreversivel que animou as grandes
exposi¢coes. Duas guerras mundiais interromperam as mostras, que voltaram apoés
pausas compulsorias de anos, sem jamais lograr redespertar no publico o antigo
entusiasmo. Projetaram ainda alguns lampejos declinantes, mas foram aos poucos
saindo de moda. Esses tipos de celebragao se enquadravam no conceito tradicio-
nal de comemoracao: “cerimoénia oficial organizada para conservar a consciéncia
nacional de um acontecimento de histéria coletiva e servir de exemplo e modelo™.

Além do carater burocratico-oficial, visavam, portanto, a uma finalidade edi-
ficante e moralizadora, expressavam uma pedagogia civica de exaltacao e reforco de
valores coletivos. No ensaio Commémorer en Europe, Etienne Francois (2014) observava
que se destinavam a fortalecer o “desejo de viver juntos” que Ernest Renan descre-
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via como esséncia da nacao no seu célebre texto Qu’est-ce qu’une nation? (“O que é
uma nacao?”), de 1882. Dizia Renan:

A nagdo, como o individuo, é o coroamento de um longo passado de esfor¢os, sacri-
ficios e dedicagbes. Um passado heroico, grandes homens, a gldria (a verdadeira,
no meu entender), eis o capital social sobre o qual se assenta uma ideia nacional.
Possuir glorias comuns no presente; haver feito grandes coisas em conjunto, desejar
realizar novas ainda, eis as condi¢bes essenciais para Ser um povo.

A abordagem dominante refletia a atitude basicamente apologética do pas-
sado e da historia, analisada pelo entao presidente da veneranda American Histo-
rical Association, Tyler Stovall, no artigo Happy Annwersary? Historians and the comme-
moration of the past (2017). Dizia Stovall que o conceito de aniversario, perfeitamente
transmitido em uma s6 palavra em francés (e em portugués), exigia duas em inglés, a
fim de diferenciar o burthday de um indi-
viduo do annwersary de um evento histo- .
rico. O conteudo positivo seria de rigor Nos centendr 1058, em
para uma pessoa, que festeja o nasci-

- X particular, a passagem do
mento, nao a morte; o casamento, nao

o divéreio. tempo raramente deixa intacta
Ja no caso de um evento historico a atitude de uma sociedade
maior, nao importa se feliz ou infausto, em T€Zd§670 a seu passa do...

a comemoracao pode servir para com-

parar como diferentes geracoes relem-

braram o mesmo acontecimento ao longo de cem ou duzentos anos. Nos centena-
rios, em particular, a passagem do tempo raramente deixa intacta a atitude de uma
sociedade em relacao a seu passado, embora o grau de mudanca possa variar da
relativa estabilidade a reviravoltas radicais na maneira de encarar a historia.

A visao critica das comemoracgoes

O revisionismo critico tem conduzido a transformagoes espetaculares na
forma pela qual uma sociedade aprecia certos acontecimentos marcantes do seu
passado. Nem sempre imparcial, objetivo, cientificamente isento, o revisionismo
reflete com frequéncia conflitos do presente entre classes, grupos, setores politicos,
que instrumentalizam a histéria para suas lutas correntes. Instala-se assim nas come-
moragoes uma dialética que tensiona a memoria entre a intensificagdo da paixao
comemorativa, de um lado, e a agressiva contestagao, do outro.
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E a visdo critica da historia que estd na raiz da superacio da atitude tradicio-
nal de exaltacao aos homens e feitos do passado ilustrada por Renan para passar a
um “contexto pos-heroico”. A énfase anterior nos herois e nas glorias se deslocou
para as vitimas de injusticas, perseguicoes e opressao, os naufragos e vencidos da
histéria. Uma expressdao recentissima da tendéncia consiste na derrubada e reti-
rada de estatuas e monumentos a heréis ou pseudo-herdis. Ela decorre principal-
mente, como se viu na sequéncia do assassinato de George Floyd, da reagao contra
o racismo estrutural, o que conduz a reavaliacao de episoédios e personagens ligados
a escravatura, ao trafico de escravos, a Guerra Civil norte-americana.

Como ficam, no atual contexto critico de reavaliacao do passado, os grandes
aniversarios nacionais, os centenarios de independéncia, das grandes revolucdes, das
guerras extraordinarias? Os aniversarios desse tipo participam de uma das catego-
rias dos “lugares da memoria” de Pierre Nora. Confundem-se com frequéncia com
os “momentos fundadores”, turning points, pontos de inflexao nos quais a consciéncia
de uma ruptura com o passado costuma ser acompanhada por uma fragmentagao
da memoria.

A critica dos grandes aniversarios nacionais

Alguns poucos aniversarios nacionais, como o Independence Day dos norte-a-
mericanos ou o Dia da Bastilha dos franceses, ha muito tempo adquiriram carater
arraigadamente popular. Ao contrario das efemérides burocraticas, que para o cida-
dao comum significam apenas um feriado a mais, o Fourth of jJuly e o 14 Juillet vira-
ram festas do povo, com piqueniques, bailes populares, emocoes que inspiram can-
coes e filmes. Nem eles, contudo, escaparam a tendéncia de reexaminar com olhos
criticos o corpo tradicional de ensino relativo aos primoérdios da historia nacional e,
em consequeéncia, ao teor das comemoragoes desses comegos.

Na superaquecida atmosfera da guerra cultural dos Estados Unidos, duas
abordagens se tornaram particularmente controvertidas, transbordando do debate
intelectual para a arena politica, a Critical Race Theory e o 1619 Project. Vinculadas aos
problemas raciais da sociedade norte-americana, tornaram-se pontos de discordia
na campanha presidencial de 2020, gerando projetos de lei com vistas a proibir sua
propagacdo nas escolas. Trump criou a /776 Commussion para elaborar “um curri-
culo patriético” de estudo da historia, logo suprimida por Biden no dia inaugural de
seu governo.

O 1619 Project, lancado e desenvolvido na redacao do New York Times, tem
ligacdo mais direta com o tema da memoria, pois visa reformular a histéria a fim de
colocar a questao da escravidao no centro da narrativa historica dos Estados Uni-
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dos. Uma das iniciativas da qual lhe deriva o nome ¢ propor a data da chegada dos
primeiros africanos escravizados (1619) como alternativa a versao de que a historia
norte-americana comeca com o desembarque dos Puritanos em 1620 ou a Declara-
cao da Independéncia de 1776.

Enquanto nos Estados Unidos a contestacao provém do que se poderia cha-
mar da esquerda intelectual, na Franca o revisionismo nasceu de atitude mais con-
servadora de critica em relacao a interpretacao jacobina ou marxista da Revolu-
cao Francesa, hegemonica durante muito tempo na academia e no pais. A atitude
revisionista ou liberal encontrou sua expressao principal na obra de Frangois Furet
e Denis Richet, alimentando polémicas acirradas no Bicentenario da Revolugao
em 1989 e depois. As controvérsias historiograficas se restringiram ao dominio do
debate intelectual e nao foram até agora capazes de arranhar o forte sentimento
celebratorio da populagao, consolidado ao longo de mais de dois séculos de sociali-
zagao na escola publica, leiga e republicana.

Reviravoltas politicas apagam do calendario aniversarios que durante décadas
haviam substituido as celebracées do Natal e da Pascoa quase como a liturgia de
uma nova religiao. A Revolucao Russa de Outubro de 1917, por exemplo, teve sorte
bem mais fugaz que a francesa. Apos setenta e poucos anos de festejos triunfais, com
gigantescas paradas militares e manifestacdes de massa, seu centenario passou sob
envergonhado siléncio no pais em que milhoes de pessoas haviam perdido a vida por
ela ou por causa dela.

Até guerras mundiais suscitam reacoes conflitantes dependendo da perspec-
tiva. Os russos preservaram o direito de se gloriar dos feitos heroicos da Segunda
Guerra Mundial, para eles sua “Grande Guerra Patriotica”. Todos os anos, no ani-
versario do fim da luta, desfilam com retratos dos pais e avos integrantes dos “Regi-
mentos Imortais”, que pagaram a vitéria com o sangue de 26 milhdes de mortos.
A mesma guerra, do lado do agressor, condena os alemaes a renunciar a qualquer
manifestacao de orgulho nacional.

O Holocausto, exemplo por exceléncia de “ruptura da civilizacao”, e o
nazismo fazem figura de uma espécie de “mito fundador negativo” para a Alema-
nha. Projetam sobre a sociedade uma sombra terrivel que inibe qualquer possibi-
lidade celebratéria. Nao podendo honrar os compatriotas mortos por uma causa
nefanda, os alemaes homenagearam os judeus europeus que assassinaram erguendo
um memorial ao lado da Porta de Brandemburgo. Converteram em dia de reco-
lhimento nacional a data de 27 de janeiro, aniversario da libertagao do campo de
Auschwitz-Birkenau pelo Exército Vermelho.

A concepgao alternativa da comemoracao nos obriga a confrontar a historia
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como tragédia, a ndo omitir aniversarios abominaveis, os abismos de iniquidade do
nazismo, fascismo, estalinismo, da colonizagdo, escravidao, dos genocidios, massa-
cres, das ditaduras e repressoes. Essa fusdao entre paixao comemorativa e visao critica
velo para ficar como consequéncia inevitavel do esfacelamento da ilusoria “comuni-
dade de memoria” unificadora da identidade da nagao ou do grupo. A realidade ¢
a existéncia da memoria fragmentada entre vencedores e vencidos, dominadores e
oprimidos, colonizadores e vassalos, Casa Grande e Senzala.

O Bicentenario no contexto ibero-americano

O processo da formagao do Brasil autobnomo nao pode ser abstraido do con-
texto histérico mais amplo em que ocorreu, o do fim do Antigo Regime na Europa,
o das revolugoes atlanticas e suas implicagoes no desencadeamento dos processos
de independéncia nas Américas. A independéncia do nosso pais nao ocorreu num
vacuo. Foi o capitulo brasileiro, Gnico, especifico, de um fenéomeno historico glo-
bal. Embora com caracteristicas que lhe sdo particulares e inconfundiveis, apresenta
inimeros pontos comuns ou analogos
com o de outras independéncias ame-

ricanas, em especial com as experién- ! concepgdo allernativa da

cias mais proximas de alguns vizinhos comemoragdo nos ()bm'ga a

sul-americanos. P
confrontar a histéria como

O desafio mais geral de atualizar ; i - 4
e corrigir a evocacao dos grandes luga- rageata, a nao omur
res da memdna se apresenta de maneira anwersaros abomindvers.

bastante parecida em todas as Améri-

cas. Um exemplo notavel reside no que

antes se denominava de descoberta da América e ora recebe nomes neutros — che-
gada de Cristovao Colombo ao Novo Mundo — ou indicadores do contetido do novo
conceito. Consagrado ha décadas como dia feriado, festejado por desfiles e fogos de
artificio, a data de 12 de outubro havia sido elevada na Espanha e paises hispani-
cos ao pinaculo de Dia de la Raza. Hoje, a data, quando ainda celebrada, coleciona
denominagoes diversas e autoexplicativas:

Dia del Encuentro de Dos Mundos (Chile); Dia de la Hispamidad, mais recentemente
Festa Nacional de Espaiia (Espanha); Columbus Day (EUA); Dia de la Resistencia Indigena,
Negra y Popular (Nicaragua); Dia de la Resistencia Indigena (Venezuela); Dia del Respeto a
la Dwersidad Cultural (Argentina); Dia de la Descolonizacién (Bolivia); Dia de la Identidad
v Dwersidad Cultural ou Dia del Encuentro entre Dos Culturas (Reptiblica Dominicana);
Dia de la Interculturalidad y de la Plurinacionalidad (Equador); Dia de la Nacién Pluricultural

Ano1/N°1/Jan-Mar 2022 - 121



Ricupero

(México); Dia de los Pueblos Orginarios y del Didlogo Intercultural (Peru, nao ¢ feriado),
além de Discovery Day; Pan-American Day; Dia de las Américas.

O Brasil, um tanto ambiguo e sempre original em coisas das Américas, resol-
veu o problema intitulando o feriado de 12 de outubro de Dia de N* S* Aparecida,
por decreto do governo Joao Figueiredo, apesar da laicidade do Estado.

A comparagao com a Argentina

Em relacao aos centenarios da independéncia, a Argentina nos oferece um
espelho proximo, mas ao mesmo tempo desses que distorcem a imagem, uma vez
que sua experiéncia difere da nossa em questoes essenciais, na centralidade da escra-
vidao, s6 para mencionar uma delas. Justamente a metafora do espelho é empre-
gada em outro sentido, o do cotejo do segundo com o primeiro centenario da inde-
pendéncia argentina, pelo historiador Luis Alberto Romero no artigo La Argentina en
el espejo de los Centenarios (2009), publicado também em forma mais resumida e com
alteracoes como FEl espejo legano del primer Centenario (2010).

Sem nenhuma intencdo de insinuar comparagao com o Brasil de hoje, sim-
plesmente a titulo de curiosidade inquietante, permito-me transcrever o paragrafo
inicial do primeiro ensaio:

En su Oda a los ganados y a las mieses, escrita en 1910, Leopoldo Lugones celebro
la prosperidad argentina y la asocio con el gran crecimiento agropecuario. Su vision
optimista sobre el pasado y el futuro argentino fue compartida por otros intelec-
tuales y literatos, como Rubén Dario, y por notorios visitantes extranjeros, invitados a
los magnificos festejos del Centenario de la Revolucion de Mayo. Les habria sorpren-
dido saber que, cien arios despues, en la Argentina no se celebraria la prosperidad
sino que se lamentaria la miseria y la decadencia. Que en lugar de certezas, solo
habria dudas. Mas aun, que las esperanzas de recuperar el impulso y el crecimiento
sequirian estando puestas, como en 1910, en los frutos de la produccion agropecua-
ria (Romero 2009, 1).

O historiador argentino comecga seu segundo artigo com uma afirmacgao que
se impoe pelo evidente bom senso: “Como todos los grandes aniversarios, los Cen-
tenarios provocan en los ciudadanos una pregunta y un desafio: qué hicimos y qué
podemos hacer? (Romero 2010)”.

Sua resposta, apropriada também ao Bicentenario brasileiro, ¢ que se deve
buscar um objetivo duplo: dar um balango no que se fez ou deixou de fazer e pro-
por um programa para o futuro, para o que falta fazer ou corrigir. Nao se trata,
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¢ claro, de um balango enciclopédico, de um museu de tudo, como ambicionavam
as grandes exposi¢oes do passado. Ao comparar o panorama do fim do primeiro
século de existéncia independente da Argentina com o que deparava no término do
segundo século, em 2010, Romero escolheu concentrar sua analise em apenas trés
questoes, mas de carater geral e determinante: o Estado, a Reptblica e a Nacao.

Convém realcar uma diferenca cronologica importante com a tarefa que nos
espera. O intelectual portenho escreveu no momento em que se completava, em 25
de maio de 2010, o Bicentenario argentino. Ou melhor, um dos bicentenarios, uma
vez que a Argentina cultiva dois momentos fundadores: esse, da Revolucao de 25 de
maio de 1810, que destituiu o vice-rei espanhol e estabeleceu a primeira Junta de
Governo; e o de 9 de julho de 1816, quando o Congresso de Tucuman declarou a
independéncia das Provincias Unidas do Rio da Prata. Quer dizer que ele teve con-
dicoes de dar balanco em dois séculos de historia que ja se encontravam completos e
encerrados. Nao ¢ essa a nossa situagao em relagao ao Bicentenario brasileiro, ainda
em curso.

Como comemorar o Bicentenario do Brasil?

Situa-se, portanto, nesse termo da evolugdao das comemoracoes de aniversa-
rios historicos, o Bicentenario da Independéncia do Brasil em 2022. Nao ¢ meu pro-
posito sugerir ja a esta altura qual deveria ser o contetido ou o programa das cele-
bracoes. Tentarei somente aplicar a questao algumas das licdes expostas na longa
divagacdao acima a respeito do passado das celebragoes. A primeira das licoes seria
a do animo que conviria presidir ao aniversario. Nem alegria e ufanismo, nem
frustracao e amargura. Diante de grandes acontecimentos da histéria, a reflexao
e a sobriedade na avaliacao das intengoes e consequéncias sao preferiveis a atitude
tradicional de exaltagdo ou regozijo.

Por mais cuidado que se tome, ¢ quase tarefa impossivel recordar batalhas
e guerras sem reabrir feridas nao cicatrizadas. O barao do Rio Branco, apesar de
haver escrito um grosso volume dedicado as efemérides brasileiras, sabiamente com-
preendia que “havia vitorias que nao se devem comemorar”. Nesse particular, o
Brasil até que nao se saiu mal. O desafio mais perigoso que enfrentou foi durante o
centenario da funesta Guerra da Triplice Alianga. No longo periodo entre o fim de
1964 e 1970, os jornais paraguaios dedicavam colunas quase diarias aos combates
que tinham ocorrido naquela mesma data, cem anos antes. Do nosso lado, esperou-
-se até o aniversario do fim da guerra. Em junho de 1970, o ministro do Exército
assinou Ordem do Dia sugestivamente intitulada Cenlendrio da Paz com o Paraguar.

Nela se afirmava: “Mais do que o conflito de um lustro e seus cruéis ensina-
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mentos, ¢ hora de evocar a paz — uma paz majestosa de cem anos — engrandecida e
emoldurada pelo patriotismo de cada um daqueles que pugnaram pela honra de sua
bandeira”. O cuidado com a suscetibilidade paraguaia chegou ao ponto de se ter
escolhido para a Ordem do Dia nao o aniversario do combate em que Solano Lopez
fol morto por tropas brasileiras (1° de mar¢o de 1870), mas a data em que se assi-
nou em Assuncao o Acordo Preliminar de Paz (20 de junho). Mais surpreendente
¢ que esse esmero na diplomacia da boa vizinhanca tenha sido obra do triunfalista
governo Médici.

O mais adequado ¢é partir da etimologia da palavra comemorar, da raiz
latina commemorare, lembrar, recordar, ou melhor, com memorar, isto é,
lembrar juntos, ¢ deixar para depois, para a conclusao do trabalho de memoria,
a decisao, se ¢ que cabe mesmo ai, sobre o juizo a retirar da reflexdo relativa ao sen-
tido do aniversario.

liea : _
Uma segunda icao deriva da Diante degmndes

natureza do que se tenciona lembrar, ) S

nao um acontecimento isolado, o acontectmentos da }ZZSZLOW%

Grito da Independéncia, o momento a 7’6]7696670 e a sobriedade na

da separagao de Portugal, do reconhe-
cimento pelo sistema internacional. Em

vez disso, o que nos interessa ¢ o prolon- COn quuéncia s sdo prgjfgﬁz)gi Ky
gado processo que veio depois, com

avaliagdo das intengoes e

., . . l . radict
dois séculos de idas e vindas, de avancos a atitude tradicronal de

e recuos, na formacgao e crescimento da €Xdllfd§670 ou 1¢20:1o.
nacao independente, na afirmagao gra-

dual, progressiva, da autonomia. Em

outras palavras, o processo jamais terminado de construg¢ao do Brasil, obra de edi-
ficagdo continua, um work in progress, um trabalho em curso, em andamento,
em evolugao permanente.

Esses dois aspectos, o de processo e o de movimento, conduzem naturalmente
a uma terceira licao, a de que temos de abordar o Bicentenario com visdao de tota-
lidade, a floresta, ndo as arvores; o todo, o sistema, nao os fragmentos. E neste
ponto que o desejo de comemorar tem de estar unido intimamente a visao
critica, a evocacao do bem com a do mal, das luzes com as trevas, da justica com a
iniquidade. A comemoracao necessita dar voz aos que concorreram com trabalho,
sofrimento, perda da liberdade, da propria vida, para a formacao de uma sociedade
ainda demasiado imperfeita no desequilibrio, na desigualdade, na injustica.

E preciso evitar repetir os erros da celebracao dos 500 anos do Brasil no ano
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2000, o esquecimento dos povos originarios, dos africanos escravizados e seus des-
cendentes, as opressoes de género, de costumes, no seio das familias, o escondimento
da estrutura de dominacao e exploragao, os siléncios deliberados, os olvidos seleti-
vos e significativos. Nao se perder em desvios secundarios, nao se deter demais em
instantes isolados, favoraveis ou nefastos, nao privilegiar um momento estatico em
detrimento da dinamica do processo, a fotografia em vez do filme.

O espelho do primeiro centenario em 1922

Ja se observou acima que, em nossa situacao, como o Bicentenario termina
somente no dia 7 de setembro de 2022, o desafio diverge bastante do enfrentado
pelos historiadores argentinos. Estes puderam dar balanco ao segundo século depois
de concluido. Teremos, ao contrario, que analisar um processo em andamento, que
podera ser influenciado pela nossa acao ou omissao, cujo sentido final dependera
dos resultados mais ou menos alentadores das eleicoes de outubro de 2022.

Existem também outros aspectos divergentes, decorrentes da notavel dife-
renca na percep¢ao da experiéncia histérica entre os dois paises. Chama a atencao,
por exemplo, o tom nostalgico que perpassa nao s6 pelos ensaios de Luis Alberto
Romero, mas praticamente por todos os livros e artigos escritos por argentinos em
relacdo ao primeiro Centenario. Quer se escolha a data de 1910 ou a de 1916, nao
resta divida para nossos vizinhos de que a Argentina estava incomparavelmente
melhor na data do primeiro do que na do segundo centenario.

Lembre-se que, na citacdao transcrita acima, Romero dizia que os atores do
primeiro centenario argentino se surpreenderiam se soubessem que, cem anos mais
tarde, nao mais se celebraria a prosperidade, mas se lamentariam a miséria e a deca-
déncia, que em vez de certezas, haveria somente davidas. Nao se trata apenas de
percepcaes e sim de nameros. Em 1910, a Argentina era a décima maior economia
do mundo, o sétimo exportador e detinha 7% do comércio mundial. O panorama
em 2010 havia piorado tanto, que Rosendo Fraga se lastimava: “Este ¢ um pais que,
no segundo século de independéncia, destruiu tudo o que fez no primeiro™.

Nao cabe discutir se haveria exagero nesse julgamento, se a visao apologética
de 1910 reflete o ponto de vista dos privilegiados, deixando de fora a repressao
ao movimento operario argentino, a Semana Roja de greves e manifestacoes um
pouco antes, a desigualdade de participagao na prosperidade. O que se impoe como
evidéncia é que a nenhum brasileiro ocorreria lan¢ar o mesmo olhar nostalgico e
apologético ao nosso Centenario. A ideia de apogeu que da nome até a livros sobre
essa era argentina — ver a obra de Juan Archibaldo Lants, Aquel Apogeo: Politica Inter-
naconal Argentina 1910-1939 (2001) — soa estranha, implausivel, aplicada ao Brasil
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de 1922, tanto da perspectiva do entorno internacional quanto da situagao do pais.

O Brasil se aproximou do primeiro centenario no momento em que o mundo
acabara de sair da Grande Guerra, destrocado nas estruturas e nas almas. Em 1919,
quando se negociava o Tratado de Versalhes, Paul Valéry escrevia “nés civilizagoes
sabemos agora que somos mortais [...|] sentimos que uma civilizacao tem a mesma
fragilidade que uma vida”. O ano do nosso centenario coincidiu com a marcha de
Mussolini sobre Roma, a primeira conquista de um pais pelo fascismo. A década de
1920 se encerraria com o colapso da Bolsa de Nova York e a Grande Depressao.
A seguinte assistiria ao sinistro triunfo do nazismo, ao estalinismo, ao estalar da
Segunda Guerra Mundial com o cortejo de horrores que se seguiu: o Holocausto, os
campos de exterminio, as bombas atomicas sobre Hiroshima e Nagasaki.

Ao completar cem anos de vida independente, a sociedade brasileira dava
balanco ao passado, espantando-se com o déficit. No importante e praticamente
unico grande estudo dedicado ao Centenario, A nagdo faz cem anos, a Professora
Marly Silva da Motta (1992) mencionava o severo juizo de Capistrano de Abreu,
ao concluir em 1907 seus Capitulos de histéria colonial (1998). O legado de trés séculos
de colonia teria sido a pobreza intelectual, moral e material, a inexisténcia de vida
social, a incapacidade organizativa. A monarquia escravocrata nao havia sido capaz
de superar tal heranca de modo cabal em 67 anos de crescimento modorrento.

Antes e depois do centenario, o debate intelectual e jornalistico produziria,
em 1924, o livro A margem da histéria da Repiblica, coletinea de ensaios organizada
por Vicente Licinio Cardoso (1924). Nascido com a Primeira Reptblica em 1889,
Cardoso manifestava a decepcao dos contemporaneos com os 35 anos do regime
em palavras que exprimem, em relacao ao acolhimento do primeiro centenario, o
contraste entre a atitude brasileira com o triunfalismo argentino: “A grande e triste
surpresa de nossa geracao foi sentir que o Brasil retrogradou. Chegamos quase a
maturidade na certeza de que ja tinhamos vencido certas etapas |...] resolv(ido) de
vez certos problemas essenciais. E a desilusdo, a tragédia [...] foi sentir quanto de
falso havia nessas suposicoes™

Em lugar de se deixar abater por essa impressao, afirmava que o desafio de
sua geracao consistia em empreender “nova Obra de construgao, ou seja, fixar [...]
o Pensamento e a Consciéncia da Nacionalidade Brasileira™, tudo com maitsculas.
Nas palavras de Marly Motta, “ser moderna, eis a aspiragao da sociedade brasileira
as vésperas do Centenario da Independéncia™ embora a autora advertisse que os
diferentes atores tinham concepgoes diferentes da modernidade.

De fato, o que marcaria o ano do centenario no Brasil nao seriam tanto as
iniciativas oficiais de autocelebragao e sim as formas extremamente diversas pelas
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ya

quais setores da sociedade civil buscariam essa ansiada modernizacao do pais. E
significativo que as manifestacdes se naugurassem pelo empenho na renovagao
das bases mesmas da cultura, logo em fevereiro, com a Semana de Arte Moderna
de Sao Paulo. O que segue sao também esforcos de reforma cultural e/ou poli-
tica como o surgimento, por obra de Jackson de Figueiredo, do Centro Dom Vital,
nucleo de atualizagdo do pensamento catélico, ou a fundacao em Niter6i do Partido
Comunista do Brasil. Em 5 de julho, ocorre o levante e sacrificio dos 18 do Forte de
Copacabana, primeira manifestagao publica do Tenentismo que, oito anos depois,
poria abaixo a Republica Velha.

A principal iniciativa de cunho oficial foi a Exposicao Internacional do Cen-
tenario, no Rio de Janeiro, com participagao de 13 paises estrangeiros. Inaugurada
por Epitacio Pessoa em 7 de setembro de 1922, ocupou a imensa esplanada aberta
pelo desmonte do morro do Castelo. A fim de tornar possivel utilizar o terreno para
exaltar os progressos da civilizacao no Brasil, o governo impiedosamente demoliu
os barracos do morro e expulsou seus humildes ocupantes, provocando a dentincia
indignada de Lima Barreto.

O carcomido sistema politico da Republica Velha nao soube captar os sinais
de que a sociedade ansiava por mudancgas profundas: a greve geral de 1917, a pul-
sacao dos movimentos artisticos, a inconformidade das baixas patentes do Exército
com as fraudes eleitorais. Mostrou-se assim incapaz de deter o processo de auto-
destruicao que culminaria na Revolugdo de 30. Toda essa historia de projetos e
frustragoes, de intensos debates intelectuais e politicos em torno da celebragao do
Centenario revive de forma fascinante na analise perceptiva que a Professora Marly
Silva da Motta devotou ao momento em que a nagao fez cem anos.

Sai-se da leitura com o sentimento de que as pessoas que pensaram € viveram
o Brasil naquele aniversario nos deixaram o exemplo de como nos caberia enfrentar
agora o desafio analogo do segundo centenario. Da mesma maneira que elas em
1922, nao temos em 2022 motivo para adotar atitude de complacéncia, de satisfagao
autocongratulatoria com o estado do pais. O futuro nao sera certamente um longo
rio tranquilo, assim como nao foi o século que se iniciou para o Brasil em 1922.

As personalidades que encarnaram o espirito de renovacao do Centenario,
gente como Mario de Andrade, por exemplo, para simbolizar o melhor da época,
souberam extrair do conhecimento sem ilusoes da realidade imperfeita da nagao o
estimulo para edificar uma sociedade melhor da que tinham herdado. E esse o dever
que nos espera: criar para a juventude razoes plausiveis para acreditar que o terceiro
centenario encontrara o Brasil melhor que o encontrou em 2022 ou em 1922. =
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ARTIGO ACADEMICO

O Brasil e a América do Sul:
notas sobre o passado recente

Maria Herminia Tavares de Almeida
Ivan Filipe Fernandes

Resumo: Neste trabalho, discutimos os principais focos da retorica diplomatica e
da politica externa brasileira recente para a América do Sul, tais como comércio,
projetos de integracdao da infraestrutura e articulacdao politica. Mostramos, tam-
bém, como as relacdes com vizinhos e a atuacao brasileira na regiao sao percebidas
pelo publico e pelas liderancas, utilizando dados de pesquisa de opiniao do projeto
Brasil, as Américas e o mundo (Cebrap 2017). Finalmente, indicamos algumas areas
nas quais um protagonismo renovado pode ser importante para marcar a presenca
regional do pais.

Palavras-chave: politica externa brasileira; América do Sul; Mercosul; Unasul;

IIRSA.

Brazil and South America: notes on the recent past

Abstract: This article discusses the main issues regarding the diplomatic rhetoric
and the Brazilian foreign policy towards South America, such as regional trade,
infrastructure integration, and political concertation. Based on survey data from
the research project Brazil, the Americas and the world (Cebrap, 2017), we analyze how
leaders and the mass public see those same issues. Finally, we point out possible
pathways for a renewed Brazilian regional foreign policy.

Keywords: Brazilian foreign policy; South America; Mercosur; Unasur; IIRSA.
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Brasil esta notavelmente ausente da politica regional. Embora seu desa-

parecimento ja estivesse ocorrendo desde meados dos anos 2010, ele se

tornou politica de governo na presidéncia de Jair Bolsonaro. Quem quer
que haja participado de reunides de ambito regional ha de ter notado a falta de
protagonismo brasileiro — quando nao a auséncia completa — e o mal-estar por ela
provocado.

Neste trabalho, baseados na literatura especializada existente, apresentamos o
que nos parece foram os principais focos da retorica diplomatica e da politica externa
brasileira recente para a América do Sul e nos valemos de alguns dados para ilu-
minar aspectos importantes das relacoes do pais com a regiao, tais como comércio,
investimentos e articulagdo politica. Mostramos, também, como essas relacdes sao
percebidas pelo publico e pelas liderancgas, utilizando dados de pesquisa de opinido
do projeto Brasil, as Américas e o mundo (Cebrap 2017). Finalmente, indicamos algumas
areas nas quais um protagonismo reno-
Zﬁiﬁﬁij :;1;2510 Zlfrl;zs?am e O Brasil estd notavelmente

Consideramos que a retomada ausente da politica regional.

da politica exterior em ambito regional Embora seu desaparecz'mento
nao pode ser uma simples volta a linhas

de atuacao interrompidas pela guinada
radical imposta pelo governo atual. As meados dos anos 201 0) ele se
circunstancias internacionais sao hoje tornou po litica de g0verno na

bem diferentes daquelas presentes no
comeco do século, assim como os desa-
fios que colocam para a regido. Além do
mais, parte dos propoésitos e iniciativas que organizaram a politica do pais para a

74 estwesse ocorrendo desde

presidéncia de fair Bolsonaro.

regiao envelheceu mal e nao constitui alicerce firme para a retomada do protago-
nismo brasileiro. Por essa razao, a politica externa nao pode ser pura reconstru¢ao
do que fo1 enfraquecido — ou desgastado —, mas impoe uma agenda regional inova-
dora e consciente dos desafios postos pelo novo cenario internacional.

1. Registramos aqui a omissdo das questdes de seguranga regional, cuja importancia ndo deve ser subestimada.

Maria Herminia Tavares de Almeida () ¢ pesquisadora do Centro Brasileiro de Andlise e

Plangiamento (Cebrap) e professora titular aposentada de Ciéncia Politica da Uniwversidade de Sao Paulo (USP).
Ivan Filipe Fernandes (%) ¢ Professor de Politicas Piblicas da Unwversidade Federal do ABC (UFABCQ).
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O Brasil na sua regiao

Do ponto de vista da retérica e das iniciativas efetivas de politica externa, o
ponto de partida é a constatagao de que a regiao nunca foi um dado natural: seus
contornos fisicos e geopoliticos mudaram ao longo do tempo, assim como mudou
sua iImportancia no discurso e na agao externa do pais. Em alguns momentos, ela
fo1 espago pan-americano, incluindo a grande poténcia do Norte; em outros, serviu
a tentativa de afirmacao de uma América Latina distinta e em certa tensao com os
Estados Unidos; e, finalmente, na redemocratizacao e com mais nitidez a partir dos
anos 1990, definiu-se como América do Sul (Bethell 2010). A diplomacia brasileira
“sulamericanizou-se”, como observou Ricupero (2017). Essa ¢ a regiao que consti-
tuiu um dos alvos prioritarios da acao externa do Brasil nas duas décadas e meia de
governos reformadores liderados pelo PSDB e pelo Partido dos Trabalhadores.

E consensual entre os especialistas que a ambicio brasileira nunca se satisfez
com possivels logros regionais e, desde muito cedo, imaginou para o pais papel mais
importante na grande cena internacional dominada pelas nacoes poderosas. Ideal-
mente, a regido em que o Brasil exerceria naturalmente grande influéncia, quando
nao lideranga, constituiria uma espécie de plataforma firme para uma agao externa
de vocacao mundial, possibilitada pela participagdo ativa nos arranjos multilaterais
criados no segundo pos-guerra. Mais imaginado do que real, esse parece ter sido o
pressuposto da politica regional que comeg¢a no governo Sarney, mas ganha feicao
mais definida na presidéncia de Fernando Henrique Cardoso e se mantém ao longo
dos governos petistas. De alguma forma, sob rétulos e retéricas diferentes, houve
significativa continuidade nas politicas desenvolvidas para a América do Sul pelos
governos do PSDB e do PT. Com a perspectiva do tempo, as diferencas, magnifica-
das no debate politico doméstico, parecem menores e referidas antes a maneiras de
conduzir a diplomacia do que aos objetivos a que se propunha.

A estratégia regional baseou-se em trés pilares: integracao comercial, inte-
gracao fisica e concertagao politica, ou seja, Mercosul, IIRSA e Casa/Unasul. No
primeiro caso, tratava-se de dar musculatura a integragao comercial iniciada com
o Mercosul, possibilitando sua extensao progressiva para todos os paises abaixo da
América Central. No segundo, propos-se a caminhar na direcao da integracao fisica
das estruturas de transporte e energia, por meio da Iniciativa para a Integracao da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) materializada com apoio de agén-
cias financiadoras internacionais e, em um segundo momento, com investimentos
de grandes construtoras brasileiras em obras de infraestrutura em paises vizinhos,
com financiamento do BNDES. Finalmente, buscou-se a assegurar que a regiao
fosse um espaco de paz, concertacao politica e democracia.
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Do ponto de vista brasileiro, as iniciativas nunca deixaram de ser também
uma forma de acumular recursos de poder que permitissem ao pais fortalecer sua
autonomia e posicao negociadora frente aos Estados Unidos, seja em topicos das
agendas bilaterais ou regionais, seja nas instancias multilaterais.

Nao foram poucos os autores que, estudando a agao externa do Brasil na
Ameérica Latina, buscaram decifra-la em termos de lideranca regional, alguns com
mais otimismo (Burges 2017), outros com mais cautela (Malamud 2011, Hurrell
2008, Hirst 2009, Lima & Hirst 2006). Na verdade, ¢ impossivel discordar de Fon-
seca (1998) quando lembra que o nosso ¢ um “pais médio” com capacidade de
atuacao internacional limitada por problemas estruturais e escassos recursos econo-
micos, militares e politicos mobilizaveis, caracteristicas que o afastam das politicas
de poder e favorecem a acao pela diplomacia do direito. Uma nacao com “forte
presenca regional na América do Sul” e capacidade para “influenciar na definicao
da agenda”, mas certamente nao para forca-la na direcao de seus interesses, espe-
cialmente porque carente de apoio doméstico para tanto (Guimaraes et al 2020).

Os limites da influéncia regional do Brasil ficam claros pelos resultados min-
guados das estratégias regionais acima mencionadas. As dificuldades economicas, a
instabilidade politica interna de muitos paises vizinhos, bem como as expectativas
de cada um em relacao aos Estados Unidos erodiram os projetos mais ambiciosos
de integracao comercial e da infraestrutura. Muito da retérica que animou a poli-
tica externa para a regiao nao se concretizou em mudangas efetivas: nao produ-
ziu aumento significativo do intercambio comercial, mais integracao fisica, ou uma
comunidade de paises que compartilhasse uma visao comum sobre seu lugar no
mundo. Caminhos politicos crescentemente divergentes tornaram dificeis a concer-
tacdo e mesmo a defesa dos sistemas democraticos em toda a area. Esses limites ja
eram visivels antes que a crise politica, que engolfou o pais a partir de 2013 e cul-
minou no desastre eleitoral de 2018, tornasse o pais um paria em sua propria casa.

Vejamos cada um dos bragos da politica sul-americana desenhada ha um
quarto de século.

As relagoes comerciais: Mercosul e o comércio inter-regional

O Brasil ocupa uma posicao modesta no comércio internacional, porém,
na sua escala, ¢, ha muito, um global trader, com significativo nimero de parceiros
em diferentes continentes. O Grafico 1 mostra a evolugao dos principais fluxos de
comércio do pais e o lugar das trocas regionais neste conjunto.
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Fig. 1T — Gréfico 1. Principais parceiros comerciais do Brasil 1960 — 2020. Fonte: The Growth Lab at Harvard University. The Atlas of Economic
Complexity. http://www.atlas.cid.harvard.edu.

O comeércio com os paises do Cone Sul que estiveram abaixo do 10% do inter-
cambio brasileiro experimentou significativa elevagao nos primeiros anos do Merco-
sul, chegando a 17.1% em 1998, as vésperas da desvalorizacao do real. Entretanto,
comega a cair nos anos iniciais deste século, mantém-se relativamente estavel, em
torno de 10% das trocas internacionais do Brasil, e mostra leve tendéncia a queda
nos ultimos anos. Ele ¢, contudo, fatia expressiva do comércio do pais com a regiao e
parece definir a forma de sua curva. Unido Europeia e Estados Unidos sao parceiros
bem mais significativos durante quase todo o periodo. A curva do comércio regional
chega a encostar e, momentaneamente, superar a das trocas com os Estados Unidos,
no auge do Mercosul. No novo século, a queda pronunciada da importancia relativa
dos fluxos comerciais com aquele pais e, em menor medida, com a Uniao Europeia
nao se explica pela robustez dos vinculos do pais com a regidao, mas pelo crescimento
vigoroso do comércio com a China. De fato, o aumento da participagao relativa da
China parece associado a diminui¢ao da importancia relativa de todos os outros
parceiros, em especial do Mercosul e do restante da América do Sul.

A observacao da importancia relativa dos principais parceiros, naturalmente,
conta apenas uma parte da historia. As trocas no Mercosul constituem parcela con-
sideravel do comércio do Brasil com a regiao. Além do mais, esses fluxos comerciais
tém caracteristicas que os distinguem daqueles estabelecidos com outros parceiros
para os quais somos principalmente provedores de commodities. No Mercosul e na
Ameérica do Sul estdo os principais clientes estrangeiros da industria manufatureira

do Brasil.

A assinatura do acordo entre Mercosul e Uniao Europeia, em 2019, deu novo
alento ao arranjo comercial regional em crise. Entretanto, a complexidade da sua
aprovacao frente as reticéncias de algumas nacoes do velho continente requer inicia-
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tivas internas na area ambiental — particularmente no Brasil — e forte acao diploma-
tica coordenada entre os membros do grupo, em especial entre Argentina e Brasil,
de dificil realizacao no momento presente.

Em resumo, os impasses, crises e a reiterada contestagao da Unido Aduaneira,
fartamente analisados pelos especialistas (Carranza 2003), mostram os limites de
projetos de integracao mais ambiciosos que busquem lastro no comércio. Eles, de
resto, nunca resistiram bem a forca centrifuga exercida por poténcias comerciais
externas a regiao, exacerbada quando os Estados Unidos se langaram com mais
impeto na busca de acordos bilaterais (Ricupero 2017) e com a entrada vigorosa da
China na regiao.

A presencga chinesa, que de resto nao se reduz ao comércio, mas tem crescido
também por meio de investimentos diretos, tem impacto muito além da economia.
Prenuncia a volta das disputas entre poténcias por hegemonia no palco sul-ameri-
cano, com consequéncias para esforcos regionais de concertacdao e para a politica
exterior brasileira. E de se esperar fragmentacio ainda maior do espaco geopolitico
que, no passado, pensadores e condutores da politica externa brasileira imaginaram
como alicerce regional do protagonismo mundial do pais.

A Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura Regional Sul-Americana

Criada em 2000 durante a Capula Sul-Americana em Brasilia, a IIRSA fo1
uma tentativa de estabelecer mecanismo regional proprio para superar os gargalos
da infraestrutura dos paises da regido e aproximar suas matrizes econdémicas, até
hoje mais voltadas para o intercambio com os paises fora da regiao do que para o
comércio sul-americano. O objetivo era criar sinergias que fortalecessem as eco-
nomias nacionais por meio do fomento de grandes projetos regionais de integra-
cao fisica e energética. O diagnostico afirmava que a inser¢ao do subcontinente
na economia internacional poderia ser potencializada com uma estratégia regional
visando ao ordenamento territorial sul-americano (Wegner 2018). A construgao da
ITRSA durante os governos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da
Silva fo1 a expressao pratica do esforco de criacao de uma trama econoémica sufi-
cientemente densa capaz de potencializar a participacao da regiao no competitivo
mercado global.

Na primeira fase (2000-2009), o planejamento dos investimentos em infraes-
trutura no subcontinente baseou-se em “Eixos de Integracao e Desenvolvimento”
(EID), que orientaram planos de médio e longo prazo de estimulo a integragao
energética e de transporte. Na primeira década da IIRSA, criou-se uma carteira
de mais de 500 projetos em infraestrutura de transporte, energia e telecomunica-
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coes. Na segunda fase, a IIRSA fo1 incorporada ao Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento (Cosiplan) da Unasul, conferindo tonalidade politica
a uma empreitada que até entao havia sido essencialmente técnica.

A auséncia de mecanismos de financiamento sélidos sempre foi o principal
gargalo da Iniciativa. Na primeira etapa, a Iniciativa contou com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento, do Banco de Desenvolvimento da América
Latina e do Fundo Financeiro para Desenvolvimento da Bacia do Prata, enquanto,
na segunda, o BNDES tornou-se fonte importante de financiamento, propiciando
a expansao das grandes empreiteiras brasileiras no espaco regional. Com a crise
economica que se abateu sobre o Brasil e a regido, na segunda década do século, o
Banco Chinés de Desenvolvimento torna-se cada vez mais uma fonte importante de
recursos.

O carater nacional da maioria dos projetos foi outro obstaculo ao éxito da
iniciativa. Dos 563 projetos listados pela Cosiplan em 2017, mais de 83% (469) sao
nacionais, 16% (89) sao binacionais e apenas 1% (5), plurinacionais. Dessa forma,
a dimensao regional da IIRSA ficou, em boa medida, limitada a definicao da car-
teira de projetos. Financiamento e execucao dos projetos de ambito nacional foram
tratados como problemas domésticos e, nessa medida, dependentes dos limites de
endividamento de cada um dos Estados. Segundo Wegner (2018), 61% dos recur-
sos da IIRSA vinham dos Tesouros Nacionais em 2016. Os projetos binacionais ou
transnacionais encontraram mais dificuldades em sair do papel.

Dados da IIRSA-Cosiplan de 2017 indicam que 60% dos projetos de ambito
nacional foram concluidos ou estdo em execucao, contra 44% dos projetos bina-
cionais e apenas 1 projeto plurinacional terminado ou ainda em curso. A tabela 1,
resume essa informacdo e mostra a dimensao modesta dos recursos alocados para
projetos de interesse de mais de um pais.

Status Nacionais Binacionais Plurinacionais

Numero de Projetos

Concluidos 29% 26% 0% 29%
Em execucao 32% 18% 20% 29%
Pré-execugao 26% 33% 60% 27%

Perfil 13% 24% 20% 15%
N 469 89 5 563
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Investimento

Concluido 28% 43% 0% 31%
Em execucao 33% 3% 50% 28%
Pré-execugao 22% 35% 50% 24%
Perfil 17% 18% 0% 17%

Total (USS bilhdes) 174.26 40.55 0.70 215.51

Tabela 1. Projetos [IRSA -2017. Fonte: COSIPLAN.

Divergéncias politicas entre paises, a instabilidade de seus sistemas demo-
craticos e os escandalos de corrupgao envolvendo grandes construtoras brasileiras
responsaveis por alguns dos empreendimentos abalaram a Iniciativa?. Contudo, o
obstaculo principal parece ter sido mesmo o financiamento na escala requerida,
em razao da capacidade restrita de inversoes publicas e de acesso ao financiamento
internacional de paises sempre as voltas com sérias limitacoes fiscais e, por ultimo,
mas nao menos importante, a auséncia de lideranga capaz de impulsionar esquemas
de financiamento inovadores (Castro & Cimini 2020).

As vicissitudes da IIRSA revelam, por outro angulo, as limitacdes dos esfor-
cos de coordenacao regional na auséncia de financiamento regular e abundante e
da reduzida capacidade de o Brasil — maior economia da regiao e o nico a contar
com um banco de desenvolvimento publico — atuar como propulsor e financiador
de formas mais ambiciosas de integracao.

A articulagao politica regional

A terceira onda democratica atingiu toda a América do Sul. Em meados dos
anos 1990, os paises da regido elegiam suas liderancas em pleitos competitivos. Livre
das tensoes da Guerra Fria, pareciam avancar, enfim, rumo a consolidagao plena
de instituicdes democraticas. O Brasil que, desde muito tempo, entretinha relagoes
pacificas com seus vizinhos — e, ao fazé-lo, contribuia para a paz na regiao — extin-
guiu os ultimos focos de tensao com a Argentina ao eliminar o fantasma do desen-
volvimento de armas nucleares e ao buscar cooperagao mais estreita por meio do
Mercosul. Outras iniciativas caminharam na mesma dire¢do. A intervengdao con-
certada com outros paises sul-americanos possibilitou a solugao da crise politica
no Paraguai e logrou por fim ao conflito cinquentenario entre Peru e Equador na
regiao de Cenepa, encerrado com o Acordo Global e Definitivo de Paz, assinado
pelos beligerantes em Brasilia. O Protocolo de Ushuaia introduziu a clausula demo-

2. No Peru, as repercussdes da Operagéo Lava Jato provocaram o suicidio de um ex-presidente e o indiciamento de outro.
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cratica no Mercosul. Ja no final da administracao FHC, ocorreu a reuniao de lideres
da regiao que redundou na criagao da Comunidade das Nagoes Sul-Americanas
(Casa), que, sob o governo Lula, se transformaria na Unasul (Saraiva 2010).

A preservacao da paz e de relacdes diplomaticas regulares na América do Sul
nao ¢ logro de pequena monta, e a contribuigao da postura externa do Brasil para
esse resultado nao deve ser subestimada. Basta comparar a América do Sul com o
que ocorre no entorno de nacdes de dimensdes semelhantes como Russia, India ou
China. Mas, a partir dessa constatacao, nao ha que exagerar a capacidade de o pais
influir sobre o destino comum da regiao.

Se a integracao comercial no Cone Sul rapidamente mostrou seus limites, a
articulacao politica regional nunca avangou muito na dire¢cao de mecanismos mais
fortes de concertacao. A diplomacia funcionou bem em alguns momentos — Guerra
de Cenepa (Guimaraes & Almeida 2017), crise politica no Paraguai, tentativa de
golpe contra Chavez — e em outros, menos — como, por exemplo, no conflito das
“papeleras” entre Argentina e Uruguai, dois parceiros do Mercosul. Em especial,
falhou em articular uma solugao regional para a maior crise politica e humanitaria
dos tltimos tempos que vem dilacerando a Venezuela, com consequéncias para a
regido, obrigada a lidar com o stbito aumento da imigracao vinda daquele pais e
com a ameaca de interferéncia de Estados Unidos, Russia e China.

Da mesma forma, foi limitada a capacidade de o Brasil promover agao concer-
tada nos foros multilaterais para avancar agendas comuns, para votar em momentos
de decisao importantes, ou na disputa de cargos relevantes na OMC, no FMI ou
no Conselho de Seguranca da ONU. Em mais de uma vez, sul-americanos concor-
reram entre sl por postos internacionais, e a pretensao brasileira a um assento per-
manente no Conselho de Seguranca nunca encontrou entusiasmo entre os vizinhos.

A medida que a polarizacio
politica foi se instalando na regido, 4 preservagao da paz e

transformando disputas eleitorais em de T@ld§0~85 dl;blOﬁ’Ld/lLZ.(}dS
confrontos irreconciliaveis, os sistemas

democraticos ficaram mais instaveis, e regulamy na Aménica do

seu funcionamento, mais problematico. Sul nao é ZOgTO de pequena
Entre 1990 e 2020, crises do presiden-

cialismo foram frequentes, e 17 chefes monia, ¢ a COﬂt?”ZbUZg do da

de governo sul-americanos nao ter- postura externa do Brasil
minaram seus mandatos, em virtude pd?”d esse resultado nao
de renuncia, impeachment ou golpe )
parlamentar. deve ser subestimada.
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A Comunidade Sul-Americana de Nacoes (Unasul), criada em 2004 em subs-
tituicao a Casa, ja surgiu quando aumentavam a polariza¢ao no interior dos paises
e a divergéncia de orientagoes politico-ideoldgicas entre eles. A opcao dos governos
brasileiros, depois de 2002, por tomar partido em algumas disputas domésticas de
vizinhos e fomentar a articulacao de governos progressistas selou a sorte da Unasul.

Com a mudanca radical da politica externa trazida pela vitoria de Jair Bol-
sonaro, a principal iniciativa brasileira de politica externa para a regiao naufra-
gou sem deixar legado institucional relevante para a estabilidade da democracia
na América Latina ou para a coordenagao da agao internacional dos paises que a
compunham em um mundo que parece caminhar para a bipolaridade. Tampouco
produziu reflexdo importante sobre grandes desafios regionais: migracoes internas,
crises humanitarias, ilicitos internacionais ou estratégias para lidar com a presenca
crescente da China.

Aintegracao regional continua presente nas discussoes sobre o futuro da regido.
Ela parece habitar, porém, o territério dos sonhos coletivos distantes da terra firme
dos interesses e projetos politicos concretos, pois falta lideranca capaz de formula-la
de maneira realista e arcar com os custos politicos e materiais de promové-la. Nao
parece razoavel supor que o Brasil possa, em futuro proximo, ser uma forga propul-
sora dessa empreitada. Faltam-lhe disposi¢ao firme para tanto, recursos economicos
e financeiros e apoio inequivoco entre a populacio e as liderancas do pais. E o que
mostramos a seguir, utilizando dados do projeto Brasil, as Américas e o mundo®.

A regiao vista pelos brasileiros

Os brasileiros e suas liderancas revelaram escassa identificagao com a regiao,
seja ela a América Latina ou a América do Sul, embora parcela algo maior dos
lideres se considerasse latino-americano nos dois momentos em que o levantamento
fo1 realizado. Os membros dos dois grupos se imaginam antes como cidadaos do
mundo do que como parte do espago que compartilham com seus vizinhos. A tabela
2 fala por si. Mercosul e América do Sul sao espacos de identidade praticamente
inexistentes para o grande publico e para os lideres.

3. Brasil, as América e o mundo (CEBRAP 2017) é um projeto colaborativo regional, com sede no Cide (México). Consiste em pesquisa de opinido
de tipo painel com o publico e com liderangas politicas e sociais. No Brasil, foram realizadas trés ondas, em 2010-2011, 2014-2015 e 2018-2019,
com amostras aleatdrias do publico e intencionais de lideres da sociedade, do governo e do sistema politico de alguma maneira relacionados
com assuntos internacionais. A coordenagao do projeto esta sediada no Cebrap e a equipe conta com pesquisadores do Cebrap, UFABC e IRI/
USP O projeto recebe financiamento da Fapesp Proc_2018/00646-1. Mais informagdes e bancos de dados podem ser encontrados em https://
github.com/las-americas/cebrap.
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Qual sua identidade principal?

Identidade civica Opiniao Publica (%) Liderangas (%)

Ano 2014 2019 2015 2019
Brasileiro 79.4 80.6 5.8 43.5
Latino-Americano 3.7 4.2 17.5 22.4
Cidadéo do Mercosul 0.8 0.6 1.7 0.6
Cidaddo do Mundo 13.5 11.4 53.3 25.9
Sul-Americano 1.0 2.1 16.7 3.5
N&o Sabe 1.4 0.6 4.2 0.6

Nao Respondeu 0.2 0.1 - -
Outra 0.5 0.8 3.5
Total (N) 1881 1849 120 170

Tabela 2. Identidade civica (2014-2018). Fonte: Projeto Brasil, as Américas e o Mundo (2014-15, 2018-19) (CEBRAP 2017).

Da mesma forma, a opinidao do publico com relagdao aos vizinhos é bastante
ambigua. A tabela 3 mostra as médias da avaliacao dos brasileiros sobre alguns de
seus vizinhos, em pontos diferentes do tempo. Elas sdo sistematicamente inferiores a
50, indicando percepg¢oes mais negativas do que positivas e sao sempre inferiores a
opinido manifesta sobre os Estados Unidos. Algumas se mantém bastante constan-
tes, outras tém variagao significativa positiva, como no caso dos Estados Unidos, e
negativa em relacdo a Venezuela. Elas se distanciam muito das opinioes dos lideres,
embora estes também revelem preferéncia pelos Estados Unidos e menor apreco
pela Venezuela.

Chama a atengao o fato de que nao sao apenas as nagoes da alternativa boli-
variana (Cuba, Venezuela e Bolivia) os objetos da desconfianca do publico brasi-
leiro. Colombia e Peru sao também mal vistos, e apenas México, Argentina e Chile
recebem aprovacdao acima de 40 pontos.
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Opiniao dos brasileiros sobre os parceiros do continente americano (nota de 0 a 100)

Pais Opiniao Publica (média) Lideres (média)
Ano 2010 2014 2019 2011 2019
Argentina 40.5 44.5 60.3 66.7
Estados Unidos 51.5 59.9 60.5 65.5 65.1
Cuba 34.1 33.9 31.5 449 56.4
México 40.2 45.1 43.2 57.7 64.0
Venezuela 34.1 37.4 28.1 44.5 431
Bolivia 321 34.9 48.2 54.8
Chile 43.1 72.8
Colémbia 33.3 55.7
Peru 36.8

Tabela 3. Opini&o dos brasileiros sobre os parceiros do continente americano (nota de 0 a 100). Fonte: Projeto Brasil, as Américas e o Mundo
(2014-15,2018-19) (CEBRAP 2017).

A maioria dos lideres brasileiros, escutados em trés momentos, preferem que
o Brasil ndo busque posicao de lideranga, mas colabore com os vizinhos na solugao
de problemas regionais, embora nao sejam poucos os que veriam com bons olhos o
pais exercendo papel de direcao. A diferenca na distribuicao das preferéncias entre
as duas posicoes cresceu, com o tempo, a favor daqueles que preferem a cooperagao
entre iguais.

As posi¢oes do publico sao mais ambiguas e instaveis, pois, em dois momen-
tos — 2010 e 2019 — prevaleceu a aspiracao a uma lideranga brasileira inconteste.
Opiniodes isolacionistas sdo também significativamente mais presentes entre os bra-
sileiros comuns, crescendo de maneira significativa em 2019. E o que indicam os

dados da Tabela 4.

Qual o papel que o Brasil deve ter na América do Sul

Papel do Brasil na Regiao Opiniao Publica (%) Lideres (%)
Ano 2010 2014 2019 2011 2014 2019
O Brasil deveria procurar ser o lider na regido 49% 34% 31% 49% 43% 38%
O Brasil deveria colaborar com outros
paises sul-americal?c?:rsem pretender ser 32% 40% 20% 50% 54% 61%
NS/NR 8% 9% 9% 2% 3% 0%
N 2000 1881 1849 200 120 170

Tabela 4. Papel do Brasil na América do Sul. Fonte: Projeto Brasil, as Américas e o Mundo (2014-15, 2018-19) (CEBRAP 2017).
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O publico esta longe de ter opinides firmes e consensuais sobre o papel do
pais na regiao. Estudos futuros poderao indicar se o rechaco do publico ao protago-
nismo regional do Brasil é uma resposta conjuntural a crise dos anos 2010, ou uma
postura 1solacionista mais arraigada e duradoura. Por seu turno, a preferéncia dos
lideres parece indicar reconhecimento das limitagoes que o pais enfrentaria caso
procurasse conduzir os vizinhos. E seu apoio a participagao brasileira ativa podera
sustentar uma politica externa engajada e fundada da cooperagao horizontal no
ambito sul-americano.

Entre o passado e o futuro

A frente do Ministério de Relacdes Exteriores, Ernesto Aratjo hostilizou vizi-
nhos, criou conflitos intteis, expos o pais ao ridiculo e o tirou da cena regional.
Sob nova gestao, as relagoes diplomaticas com a América do Sul parecem buscar
a normalidade, mas ndo ha por que imaginar que o Brasil venha a desempenhar
qualquer papel positivo enquanto for governado por Jair Bolsonaro.

Convém assim explorar alguns temas incontornaveis em uma agenda futura,
a partir da experiéncia do passado recente e diante de novas realidades emergentes.
Enunciaremos alguns, sem querer esgota-los ou abarcar todos. Tratamos também
de explicitar alternativas de acao. Elas sao apresentadas abaixo sem preocupagao
em hierarquiza-las conforme sua importancia:

1. A presenca da China

Realidade economica incontornavel, como parceiro comercial e como
investidor, a China tendera a colocar desafios a politica externa brasileira e
a convergeéncia regional. Na medida em que o cenario internacional assume
crescentemente formato bipolar, a China nao podera mais ser encarada
apenas como um importante parceiro comercial, mas como protagonista
de uma disputa maior, que passa a ter expressao também no espago sul-a-
mericano, na forma de ameacas e oportunidades. A China podera desviar
comércio, ameagando as exportagoes de manufaturas brasileiras para a
regiao, mas podera também significar uma fonte alternativa de financia-
mento para a criacao de infraestrutura regionalmente integrada. Aqui o
desafio para o Brasil sera duplo: decidir como aproveitar a competicao que
ja se esboca entre Estados Unidos e China em beneficio dos objetivos do
pais; e decidir se vai fazé-lo isoladamente, ou se vale a pena buscar uma
reacao mais coordenada com os vizinhos da regido, o que implica identifi-
car os temas, ambitos e momentos mais propicios.
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A questao ambiental amazénica

O mundo vem cobrando do Brasil atitude positiva e eficaz na defesa do
patrimonio de biodiversidade da floresta amazonica. Nao havera espaco
para o protagonismo internacional do pais sem que politicas domésticas
de preservagao e exploracao sustentavel da floresta sejam abragadas com
decisdo e criatividade. Essa ¢ de resto uma das poucas areas nas quais o
pais tem trunfos consideraveis no cenario internacional. Uma parte impor-
tante do desafio ¢ combater uma multiplicidade de atividades ilicitas, que
incluem exploracao ilegal de madeira e minérios, trafico de drogas e pes-
soas, ocupacao ilegal de territorios publicos ou reservados a populacoes
originarias. Aqui a defesa do patrimonio socioambiental se imbrica com
questoes de defesa e seguranga ndo tratadas neste texto. A Amazonia nao
esta contida toda em territorio brasileiro. Dividimos esse patrimonio com
oito vizinhos. Aqui também ha duas possibilidades: atuar nos limites do
territorio nacional, ou buscar formas de cooperagdo com os paises ama-
zbnicos, o que apesar de extremamente dificil pode ser o caminho mais
proficuo. Se for esse o caminho escolhido, o pais tera que decidir se e como
dar vida e substancia ao Tratado de Cooperagao Amazonica — até hoje um
fracasso retumbante — e que outras iniciativas e instrumentos podem ser
criados para compartilhar recursos e responsabilidades.

A questio ambiental energética

O caminho para a economia de baixo carbono requer a utilizagao de fon-
tes de energia limpa. O Brasil parte de uma posi¢ao confortavel por contar
com matriz energética de fontes diversas — hidrelétrica, edlica, solar, de
biocombustiveis — e em sua maioria nao dependente de combustiveis {6s-
seis, embora, na contramao das boas praticas, a contribuicao das termoelé-
tricas tenha crescido nos Gltimos tempos. Seria importante estudar as pos-
sibilidades técnicas e economicas de cooperagdo internacional no ambito
das energias limpas, nos marcos da IIRSA, aprendendo com a experiéncia
anterior.

A cooperacio em saude

A Covid-19 teve consequéncias devastadoras na regiao, mas pode inspirar
agenda inovadora de politica externa. O Brasil foi capaz de rapidamente
produzir vacinas por meio de acordos com empresas ou consorcios estran-
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geiros, que se traduziram em transferéncia de tecnologia. Com base na
experiéncia acumulada, ¢ possivel fortalecer linhas de cooperacao técnica
que aumentem a resiliéncia da regiao a futuras e previsiveis catastrofes
sanitarias. Apesar da desastrosa condugao das agoes contra a pandemia
pelo governo federal, o sistema de satude brasileiro desenvolveu capaci-
dades técnicas e resiliéncia muito significativas. Assim, a cooperagao em
satide pode ser um grande ativo da politica externa brasileira para a regido.

Mercosul

A presenca chinesa no comércio da maioria dos paises da regido aumenta
os desafios ao acordo comercial do Cone Sul. Talvez esteja chegando o
tempo de revisar os seus termos conforme impoem a experiéncia e o rea-
lismo, de forma a torna-lo instrumento efetivo de estimulo ao comércio
regional. De toda forma, a ratificacdo do acordo com a Unido Europeia
¢ do interesse do Brasil, indicando a necessidade de esforco diplomatico
concertado entre os parceiros da regiao para aplainar os obstaculos a sua
ratificacdao pelas nagoes europeias.

Forum politico regional

A instabilidade e a fragmentacao politica da América do Sul parecem
ser tendéncias inelutaveis, posto que assentadas em tragos profundos e
duradouros das sociedades e dos sistemas politicos locais. Por toda parte,
a democracia esta sob o fogo da polarizagao politica e, depois da trans-
formacao autoritaria da Venezuela, ja ndo ¢ mais the only game in town. A
situacao 1mpoe desafios importantes para a criagao de espagos regionais
de interlocucao, ao tempo em que os tornam mais necessarios. O Brasil
nao tem vocagao nem recursos para sozinho liderar esforcos nessa diregao,
mas pode desempenhar um papel positivo de fomentador da criagao de
um lugar institucionalizado de didlogo. Para tanto, ¢ importante enten-
der o fracasso da Unasul e evitar que preferéncias politicas e afinidades
ideologicas dificultem o debate de temas regionais de interesse comum. O
antigo preceito realista da nao interferéncia nos assuntos internos de cada
pais parece ser o mais recomendavel. Ele, naturalmente, desafia o compro-
misso igualmente relevante de defesa da democracia na regido. Esta estara
mais bem servida se for realizada pelos instrumentos institucionalizados a
disposicdo: a clausula democratica do Mercosul e seu equivalente na OEA.
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Consideragoes Finais

Neste texto, oferecemos mais indagacdes do que respostas. Nosso objetivo
fo1 indicar temas que merecem ser considerados no debate sobre os passos futuros
da politica externa brasileira. O pais fez uma escolha acertada quando dirigiu o
foco para a América do Sul; contudo, as realizacoes efetivas deixaram a desejar.
O discurso distanciou-se muito dos fatos. Mesmo nos momentos de maior afina-
mento politico-ideoldgico, avangou-se pouco na construcao de alicerces institucio-
nais sobre os quais organizar colaboracao regional mais efetiva. A historia da regido
e as historias particulares de cada pais, assim como os desastres da tltima década,
agravados pela pandemia, nao sao de molde a criar condigoes favoraveis a projetos
compartilhados. As desigualdades renitentes cindem as sociedades e alimentam a
polarizagao politica. Cada uma por si, as economias nacionais nado encontram o
rumo do crescimento. Como as familias de Tolstoi, na América do Sul cada pais ¢é
infeliz a sua maneira. Talvez uma ambicao mais reduzida em relagao aos objetivos
a alcancar e a persisténcia em persegui-los possa levar a avancos mais duradouros. =
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Como mudar uma politica externa?"
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Felipe Leal Albuquerque

Resumo: O artigo analisa em que medida o mapa cognitivo e o processo decisorio
da politica externa do governo Bolsonaro levaram ao rompimento da tradicao diplo-
matica e a uma mudanca mais geral no curso da politica externa brasileira. Com-
preende tais transformagoes no contexto de fortes mudancas na ordem internacional
e de um regime democratico que acomoda polarizacoes e, portanto, eventuais infle-
xo0es drasticas de politica externa. O artigo proporciona uma reflexdo conceitual sobre
o que significa mudanca em politica externa, a luz das transformacdes introduzidas ou
exacerbadas durante o governo Bolsonaro no que diz respeito as ideias que pautam a
politica, a seu processo de formulacao e implementacao e a suas agoes.

Palavras-chave: politica externa brasileira; governo Bolsonaro; processo deciso-
rio de politica externa; fatores ideacionais; mudangas em politica externa.

How to change a foreign policy?

Abstract: This article analyzes to what extent Bolsonaro government’s foreign
policy cognitive map and decision-making process led to the rupture of the
diplomatic tradition and a more general change in the course of Brazilian foreign
policy. These transformations are contextualized in a universe of strong changes in
the international order and a democratic regime that accommodates polarizations
and, therefore, possible drastic inflections in foreign policy. The article provides
a conceptual reflection on what change in foreign policy means, in light of
transformations to policy guiding ideas, policy making and execution process, and
its actions introduced or exacerbated during the Bolsonaro government.

Keywords: Brazilian foreign policy; Bolsonaro government; foreign policymaking;
ideational factors; changes in foreign policy.
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m que medida a politica externa desenvolvida durante o governo de Jair Bol-

sonaro difere dos padrdes de continuidade e de mudancga observados na tra-

jetoria historica da politica externa brasileira? Que praticas, ideias e escolhas
foram preservadas e quais foram alteradas? Trazemos aqui uma reflexdao conceitual
sobre o que significa mudanca em politica externa, a luz das transformacoes intro-
duzidas ou exacerbadas pelo governo de Bolsonaro no que diz respeito as ideias que
pautam a politica, a seu processo de formulacdao e implementagao e a suas acdes.
Para além da retorica, a politica externa do governo de Bolsonaro provocou mudan-
cas na insercao internacional do Brasil em niveis bilateral, regional e multilateral.
Em cerca de trés anos, seu governo alterou prioridades e estratégias, rompendo com
o padrao diplomatico de manter o dialogo com parceiros tradicionais, administrar a
integracao regional baseada no Mercosul e buscar o engajamento com instituicoes
multilaterais.

Acompanhando a evolucdo da disciplina das Relagoes Internacionais, a lite-
ratura tem abordado as possibilidades de mudancga em politica externa, sua quali-
dade, amplitude, lapso temporal e frequéncia. Uma forma de analisar a mudanca
¢ considera-la a partir da analise das etapas intermediarias do processo decisério
ou da adocao de determinadas estratégias para a consecucao de objetivos. Forma
alternativa ¢ ver a mudanga como manifestagao final da politica externa, fenomeno
resultante de disputas no interior do Estado e observavel empiricamente na rela-
cao com outros atores internacionais, a partir de relagoes bilaterais e com parceiros
regionais ou em foros multilaterais. Além disso, a interpretacao de quando se da
uma mudanca depende de lentes que enunciam a escolha de niveis de analise e res-
pectivas condigoes explicativas.

Em periodos mais recentes, a politica externa vem incorporando novos atores
e 1deias, assim como agendas cada vez mais complexas e inter-relacionadas. Além
disso, o envolvimento de diferentes atores domésticos com interesses e agendas dis-
tintos vem crescendo progressivamente. Torna-se dificil, portanto, entender e expli-
car uma politica externa apontando apenas os seus resultados. Ao mesmo tempo,
a analise do processo de formulagao e implementagao da politica externa e de seus
principios e valores é fundamental para o entendimento dessa politica, embora nao
suficiente. Assim, refor¢amos a necessidade do desenvolvimento de uma abordagem
integrativa para a compreensao da politica externa (Haesebrouck & Joly 2020; Rodri-

Miriam Gomes Saraiva (2 ¢ professora titular da Unwersidade do Estado do Rio de Janeiro (UERT).

Felipe Leal Albuquerque "> ¢ pesquisador do Instituto de Ciéncias Sociars da Universidade de Lishoa
(ACS-UL).

Ano1/N°1/Jan-Mar 2022 - 149


https://orcid.org/0000-0001-8212-5509
https://orcid.org/0000-0003-1261-7158

Saraiva & Albuquerque

gues, Urdinez & Oliveira 2019). Nao s6 Em 1{767’Z,Od0 s mats recenlte S,

niveis de analise e fatores explicativos liti
podem estar associados, como também a politica externa vem

variar de acordo com o contexto. Desse iﬂCO?’ﬁO?’dﬂdO novos atores e

d d ¢ parte int te d g -
modo, 2 mudanga ¢ parte integrante do ; dezas, asstm como agen das
processo de tomada de decisao e tam-

bém detectada como manifestacao final cada Ve mais ¢ 077’&1{7[69“15

da politica externa. ¢ nter-relacionadas.
Rompendo com uma tradigao de

continuidade, a politica externa de Jair Bolsonaro, no poder desde 2019, introduziu
novas ideias, formas de ver o mundo e parcerias, colocando em xeque padroes que
nortearam a inser¢ao internacional do Brasil por um longo periodo. Diferente de
outros candidatos a presidéncia, os temas da politica externa de Bolsonaro ocupa-
ram um lugar relevante na campanha eleitoral, em muitos casos buscando atender a
demandas de grupos especificos — muitos deles nao pertencentes as elites tradicionais
do pais — e minimizando a centralidade deciséria do Itamaraty. A formulagao e a
implementagao da politica externa refletiram a crescente fragmentagao do processo
decisério e a eventual divergéncia de interesses entre atores com visoes ideologicas e
outros que defendem interesses pragmaticos segmentados.

Nossa proposta ¢, a partir da analise de dois fatores que embasam a poli-
tica externa do governo Bolsonaro — o mapa cognitivo e o processo decisério —,
apontar em que medida esses levam ao rompimento da tradicao diplomatica e a
uma mudanga mais geral no curso da politica externa brasileira. Compreender tais
transformacgdes serve ao proposito de pensarmos a politica externa em meio a um
universo de fortes mudancas no sistema internacional e em um regime democratico
que acomoda polarizagoes e, portanto, inflexdes drasticas de politica externa. O
texto se divide em trés secoes e a conclusao. A primeira secao traz uma discussao
conceitual sobre mudanca em politica externa. A segunda se orienta para um apa-
nhado das ideias que influem sobre a politica externa de Jair Bolsonaro. Em seguida,
nos dedicamos ao desmonte do Itamaraty e ao fragmentado processo de formula-
cao da “nova” politica externa. Na conclusao, o texto apresenta os tragos gerais da

mudanca observada sob Bolsonaro e alguns de seus efeitos na insercao internacional
do Brasil.

Mudanc¢as em politica externa

Uma das formas mais comuns de estudar mudancgas em politica externa ¢
aborda-la como uma gradacao de intensidade, que varia de nenhuma ou pouca até
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cenarios de alteragoes drasticas de curso. Charles Hermann (1990) aponta quatro
niveis: ajuste, ou mudanca de estilo ou intensidade, em que objetivos mais gerais da
politica externa sao mantidos; mudanca de programa, em que métodos e estratégias
para atingir determinados objetivos sao modificados, com esses Gltimos permane-
cendo iguais; mudanca de metas ou de objetivos; e mudancas no padrao de inser¢ao
internacional, o que envolve o redirecionamento completo da politica externa de
um pais.

A mudancga pode ocorrer a partir de um paradoxo que acomoda, a0 mesmo
tempo, continuidade nos objetivos e alteracoes de intensidade, prioridades ou estra-
tégias. Mudam-se as etapas intermediarias, mas mantém-se a orientagao mais geral
da politica externa, o que abre espaco para situagoes de “mudangas na continui-
dade” (Fonseca Jr. 2011). Em outros casos, padrdes de comportamento em politica
externa podem sofrer mudancas significativas mesmo sem a defini¢ao de uma opgao
deliberada por parte dos formuladores, como aponta Holsti (2016), ou por conta de
uma situagao de uma conjuntura de crise, real ou imaginada.

Mudangas em politica externa, especialmente quando envolvem varias agen-
das tematicas e ocorrem em lapso temporal curto, implicam custos politicos eleva-
dos e, por isso, sao menos comuns. Para Welch (2005), a mudanca ¢é esperada em
trés circunstancias: em Estados autoritarios com burocracias pouco formalizadas e
com menos capacidade de resisténcia, o que diminui a continuidade institucional;
quando ha falhas na execucao de uma estratégia especifica, o que leva a reavaliagao
dessa estratégia; e quando existe a percep¢ao ou antecipagao de que as escolhas
implicardo em perdas. A inércia seria, portanto, o paradigma mais comum.

Na visao de Albuquerque (2020), inércia em politica externa ocorre quando
ha permanéncia de cursos de acado, mesmo em cenario em que se observam mudan-
cas em fatores explicativos fundamentais. Assim, alteragoes em fatores domésticos,
como o partido politico no poder, a permanéncia do chanceler, a predilecao do lider
por temas internacionais e a situagao da economia, e em variaveis internacionais,
a exemplo do arranjo sistémico e das percepgoes dos demais atores frente aos com-
portamentos do pais, podem nao ser suficientes para modificar os rumos da politica
externa.

Margareth Hermann (2001) argumenta que a politica externa é desenvolvida
por uma miriade de atores com capacidades variaveis de agéncia e que, por conta
disso, a unidade de decisdao envolvida no processo decisorio pode modificar a natu-
reza e os rumos dessa politica externa. Em meio a atores como primeiros-ministros,
presidentes, partidos, comités, juntas militares, gabinetes, burocracias, grupos inte-
ragéncias e coalizoes domésticas, ela identifica trés tipos de unidades de decisdo:
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lider predominante; grupo individual, no qual seus membros coletivamente sele-
clonam um curso de acao; e coalizao de multiplos atores autonomos que, sozinhos,
nao tém a habilidade de decidir ou forcar a concordancia dos demais. A realidade
mostra que essas trés unidades de decisao podem conviver, especialmente em casos
de fragmentacdo do processo decisério, o que pode ocasionar decisdes erraticas e
falta de coeréncia.

Na realidade, como ¢ dificil que um pais transcenda as diferencas internas
para levar a cabo uma politica externa congruente e vantajosa para todos, a identi-
dade externa repousa no discurso vencedor, que assume ser a narrativa que melhor
representa uma sociedade (Merke 2008, 44). Essa identidade externa vem sempre
articulada e da sentido as acdes externas, o que envolve a reproducgado das narrativas
e a sua manifestacao pratica. As identidades sdo parte de um jogo de mudangas e de
continuidades, sendo sempre construidas e redefinidas ao longo do tempo.

Para além do debate mais geral sobre mudancga e continuidade em politica
externa, alguns autores baseiam a analise em fatores explicativos especificos. Kaarbo
(2017), por exemplo, estuda como pode haver continuidade em politica externa
mesmo em paises com gabinetes parlamentaristas compostos por diversos partidos
com poder de veto e multiplos interesses. Nesse caso, o primeiro-ministro teria papel
fundamental em superar possiveis dissensos. Gustavsson (1999) também ressalta a
figura do lider, dado que esse ou essa podem controlar a agenda politica, formar
coalizoes e manipular o processo decisorio de modo a manter suas preferéncias.
Mais voltados respectivamente para o caso brasileiro e latino-americano, Cason &
Power (2009) e Malamud (2015) apontam a centralidade da figura do presidente
como variavel chave para a formulagao, implementacdo e alteragao de rumos da
politica externa.

Individuos e seus mapas cognitivos, especialmente em casos de lideres pre-
dominantes, podem acelerar ou impedir mudancas em politica externa (Axelrod
1976). Em trabalho classico, Jervis (1976) defende que decisdes politicas cruciais
nao podem ser entendidas sem a compreensao das crencgas dos tomadores de deci-
sao e das imagens que fazem de seus pares. Da mesma forma, Gustavsson (1999)
explica que a politica externa muda, especialmente em caso de transformacgoes mais
duradouras, quando os sistemas de crengas dos lideres também sdo alterados. Ideias
importam para a formulagao, implementacao e reflexao da politica externa. Ao lado
de interesses, elas clarificam principios e concepgoes de relagoes causais, podendo
ser enraizadas em determinadas instituigoes responsaveis pela insercao internacio-
nal de um pais (Goldstein & Keohane 1993).

Breuning (2013) explica que a adocao de normas internacionais por atores
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relevantes da burocracia, os quais chama de gatekeepers, depende nao sé de sua habi-
lidade de adequa-las a realidade doméstica, mas também de criar coalizoes com
atores politicos nacionais. Sua visao trata a politica externa como resultado da bar-
ganha politica entre atores posicionados estratégica e hierarquicamente dentro do
governo. A selecao dos atores considerados relevantes e a estrutura das barganhas
dependem nao s6 de regras explicitas e implicitas, mas também das percepcoes que
um ator tem do outro.

Estudos como o de Rodrigues, Urdinez & Oliveira (2019) apontam como o
partido politico no poder pode imprimir uma dimensao ideolégica ou pragmatica
que ocasione alteracoes no padrao de insercao internacional de um pais. Outros ato-
res domésticos como as comunidades epistémicas, organizacoes da sociedade civil
e o Legislativo também podem influenciar a politica externa, promover mudangas,
minimiza-las ou impedi-las, a depender de sua capacidade de barganha frente a
governo e burocracias e/ou de mobiliza¢ao da opinido publica contra esses mesmos
grupos. O peso desses e de outros fatores tende a ser situacional, dado que podem
ter maior ou menor capacidade de influéncia a depender do contexto, o que afasta
interpretagoes deterministas.

Para além de fatores explicativos domésticos, a estrutura do sistema inter-
nacional também influencia padrdes de continuidade e de mudanca em politica
externa. Se estruturas multipolares favorecem maior flexibilidade, cenarios marca-
dos por bipolaridade seriam mais restritivos. Ao mesmo tempo, Estados insatisfei-
tos com o status quo seriam mais permeaveis a transformacoes do que aqueles em
consonancia com o conjunto normativo e regulatorio em vigor. No caso do Brasil,
inércia em politica externa teria ocorrido em determinadas agendas — notadamente
no ambito multilateral — mesmo na transicao entre as presidéncias de Dilma Rou-
sseff (2011-2016) e Michel Temer (2016-2018). Essa ocorreu pela permanéncia de
determinados quadros burocraticos, com especial destaque para o Itamaraty como
cerne da formulacdo de politica externa, que mantiveram a memoria das posi¢oes
do pais e das respectivas agendas ministeriais. A inércia terminaria com a eleigao
de um presidente apoiado por grupos ideoldgicos sem tradicao de influéncia na
politica externa e critico ao canone diplomatico brasileiro, o subsequente desmonte
do Ministério das Relagoes Exteriores e a fragmentacao descoordenada do processo
decisorio, como ¢ abordado na secdao subsequente.

O mapa cognitivo da politica externa de Jair Bolsonaro

Desde os anos 1990, a diplomacia brasileira se agrupa em torno de corren-
tes de pensamento e visoes de mundo sobre os marcos da diplomacia: institucio-
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nalistas pragmaticos e autonomistas’, com maior prevaléncia, mas também outros
grupos como os liberais na economia e os desenvolvimentistas. Apesar de terem
limites fluidos e coexistirem no interior do Itamaraty, a atuacao internacional do
pais ¢ marcada historicamente por tragos de continuidade. Em termos das linhas
norteadoras da politica externa brasileira, havia uma percep¢do comum na prefe-
réncia dos tomadores de decisoes por solucoes multilaterais; na atuacao construtiva
nas organizagoes internacionais; na defesa da solucao pacifica de controvérsias e
de principios como a ndo intervencao e a igualdade soberana entre os estados; no
respeito ao Direito Internacional; e na valorizagdo da eficiéncia e da tradicao da
diplomacia brasileira.

Os institucionalistas pragmaticos defendiam a liberalizacao moderada da
economia e, no cenario dos partidos politicos, foram basicamente identificados
com o PSDB. A corrente defendia o apoio formal do Brasil aos regimes internacio-
nais da ordem liberal em vigéncia e identificava as regras da politica internacional
como um arcabouc¢o que poderia beneficiar o desenvolvimento econémico brasi-
leiro. Na perspectiva dos institucionalistas, a autonomia seria compativel com um
pais integrado a ordem internacional que se comportaria dentro dos parametros
das institui¢coes multilaterais, agindo de modo construtivo na constru¢ao e manu-
tencao dessa ordem.

Os autonomistas, por seu turno, defendiam a ideia de trazer junto ao Brasil
outros paises do Sul, emergentes ou de menos recursos, com vistas a contrabalancar
o poder das poténcias consolidadas ocidentais, mas nao numa visao de confron-
tacao. Essa perspectiva dava maior destaque a crencas como a defesa da autono-
mia, do universalismo e de uma presenca ativa do Brasil na politica internacional
(Saraiva 2010), nao a questionando em esséncia, mas buscando adaptar o modo
como regras ¢ normas eram implementadas na pratica. Se, por um lado, as coa-
lizdes com parceiros emergentes contribuiriam para alavancar acdes do pais, por
outro seria importante buscar tanto um tipo de lideranca internacional de carater
individual, quanto o fortalecimento da acao global.

Em ruptura com as correntes anteriores, a politica externa de Bolsonaro teve
como base ideologica outros critérios como o antiglobalismo e o conservadorismo,
rompendo com a abordagem majoritariamente pragmatica e com vistas a refor-
car a imagem de ator internacional responsavel e cooperativo. Casardes & Saraiva
(2021) apontam para o antiglobalismo, o anticomunismo e o nacionalismo religioso
como cimento ideologico para a politica bolsonarista. Em citacao dos autores: “nas
palavras do chanceler Ernesto Aratjo, com a vitéria de Bolsonaro nas eleigoes de

2. Sobre as correntes institucionalistas e autonomistas, ver Saraiva (2010).
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2018, ‘[o] Brasil subitamente se redefi- FEm ruptura com as correntes
niu como um pais conservador, antiglo- - fp
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los com o deputado federal Eduardo e 0 conservadorismo.

Bolsonaro*. Ambos sao fortemente

como o antiglobalismo

influenciados pelo filésofo Olavo de Carvalho, escritor com fortes vinculos com a
ultradireita norte-americana’. Ernesto Aragjo, por seu turno, uma vez escolhido
como chanceler, afirmou que “ha paises que resistem a demonizacao do sentimento
nacional, ao esmagamento da {é (principalmente da crista), que rejeitam o esvazia-
mento da alma humana e sua substituicao por dogmas anémicos que servem apenas
aos interesses de dominacao mundial de certas elites” (Bilenky 2018).

O nacionalismo religioso, segundo Casardes (2020), seria um traco que vem se
destacando entre as forgas conservadoras atuais. Ele se caracteriza por condicionar o
pleno pertencimento do individuo a determinada sociedade a op¢ao por uma deter-
minada religido ou crenca. Influencia a politica externa ao aprisionar sua agenda a
partir de preceitos morais, condenando visoes de mundo contrarias e baseando-se
numa logica de confronto. Desde o inicio de seu mandato, o governo de Bolsonaro
vem vinculando a proje¢ao internacional e os votos do Brasil em organizagoes mul-
tilaterais a valores cristaos, buscando introduzir uma narrativa que substancie essa
nova identidade e assim se articule a acdes renovadas. “Nossos votos na ONU serao

de acordo com a Biblia, disse o presidente diante de uma plateia de liderangas evan-
gélicas” (Castro 2019).

Bolsonaro divulgou a narrativa baseada no conservadorismo, ao emplacar
valores como a defesa da familia e da vida desde a sua gestacao, atendendo a lide-
rancas conservadoras e cristas que deram apoio a sua candidatura (Belém Lopes
& Carvalho 2020). Em afirmativa do presidente, “o Brasil ¢ um pais cristao e con-
servador e tem na familia a sua base. Deus abencoe a todos” (Alves 2020). Buscou

3. Inaugural speech as Brazil's Minister of Foreign Relations, 02/01/2019, https://www.funag.gov.br/chdd/index.php/ministros-de-estado-das-
relacoes-exteriores?id=317. Citado por Casardes & Saraiva (2021).

4. "Eduardo é o grande - e um dos Unicos - apoiadores do Ernesto’, disse uma embaixadora a reportagem, sob condigdo de anonimato” (Senra
2019). Essa proximidade ficou mais clara em margo de 2021, quando o chanceler foi abertamente questionado por deputados e senadores e
convidado a abrir mdo do cargo.

5. Sobre Olavo de Carvalho, Aratjo (20193, 5) afirma: “desde meados da década de 1990, paralelamente a ascensdo de um regime ateista
corrupto (na época, ainda em formagéo), novas ideias estranhas comegaram a circular nos livros e artigos de Olavo de Carvalho, um filésofo
brasileiro, talvez a primeira pessoa no mundo a ver o globalismo como o resultado da globalizagdo econémica, a entender seus propdésitos
impiedosos e a comegar a pensar em como derruba-lo”.
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também aproximar-se de outros lideres conservadores, como Donald Trump, Mat-
teo Salvini e Viktor Orban. Ernesto Aragjo, em parceria com Eduardo Bolsonaro,
buscou conformar a Alianca Liberal Conservadora, em oposi¢ao ao Foro de Sao
Paulo e outros movimentos de esquerda. O conservadorismo também repercute a
visao bolsonarista do Ocidente, nas palavras de Aragjo: “Ocidente ndo é necessaria-
mente aquilo que determinados paises ocidentais defendem nas Nacdes Unidas ou
em outras instancias. No6s nos consideramos parte do Ocidente (...) e uma das coisas
que achamos que ¢ Ocidente ¢ vocé, no caso, nao sexualizar a infancia, digamos
assim. E uma das coisas que fazem parte da ética, digamos, ocidental” (Senra 2019).

A oposigao ao Foro de Sao Paulo mostra como o anticomunismo ¢ uma marca
importante e também fabricada para manter mobilizado o eleitorado, num clima de
“campanha constante”, e atender aos interesses de grupos domésticos especificos °.
A cruzada contra o “marxismo cultural” global e os governos de esquerda procura
conectar os votos dos eleitores — muitos deles insatisteitos com as gestoes do P'T" —
com a ideologia conservadora, religiosa e autoritaria. Na interpretacao do governo,
o anticomunismo serviria de base para a escolha de parceiros e de “ameagas”, como
“o bolivarianismo das Américas”, que deve ser liquidado (Bilenky 2018). No mesmo
sentido, a Fundacao Alexandre de Gusmao (FUNAG), que sempre foi um brago aca-
démico do Itamaraty como espaco para debate de ideias, divulgou em seu site artigo
de Aratjo (2019b) em que o chanceler afirma que o “projeto comunista é atual” e
“quer voltar a estrangular-nos”, regressando a governos da América Latina. Esse
anacronismo nao ¢ acompanhado pela critica a paises que violam direitos humanos,
com quem o Brasil tem partilhado votos em féruns como o Conselho de Direitos
Humanos das Nacgoes Unidas.

O principal esteio das ideias que pautam a politica externa do governo de
Bolsonaro ¢ o globalismo. Em artigo publicado em 2017, por exemplo, Aragjo des-
creve a civilizagdao ocidental como um conjunto de ideias tradicionais que corriam
risco de desaparecer por conta de determinados projetos de poder orientados pelo
aparato burocratico das instituigcoes multilaterais. Essa burocracia corresponderia a
uma elite internacional contraria aos valores nacionais e que controlaria os fluxos
da globalizagao em temas como comércio e migracao, afetando o exercicio da sobe-
rania estatal. Com base no “marxismo cultural”, buscaria aplastar conceitos como
nacao e fé crista (Oliveira 2019)". Segundo ele, em seus discursos ou em seu blog®,
haveria uma luta entre a fé e a auséncia dela, cabendo ao Brasil adotar uma politica

6. Em discurso na Assembleia Geral das Nagdes Unidas, Jair Bolsonaro afirma que “O Foro de S&o Paulo, organizagao criminosa criada em
1990 por Fidel Castro, Lula e Hugo Chavez para difundir e implementar o socialismo na América Latina, ainda continua vivo e tem que ser
combatido” (Folha de S. Paulo 2019).

7. Cabe ressaltar, porém, que a concepgéo de Araujo de Ocidente diz respeito a uma dimenséao conservadora do pensamento ocidental.
8. 0 blog se chama Metapolitica 17: contra o globalismo. https://www.metapoliticabrasil.com/
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externa com vista a recuperar seu destino ocidental. Ele defendeu a necessidade
de uma “metapolitica” externa brasileira, por meio da qual o Brasil faria parte do
combate ao “globalismo” para defender os tradicionais “valores ocidentais” e uma
doutrina de patriotismo (Aratjo 2019a).

Parte do globalismo, o climatismo ¢ identificado como uma crenca de que
alguns paises e lideres estrangeiros fariam uso do alarmismo sobre a mudanca do
clima para atingir objetivos politicos, suprimir o debate sobre a agao humana no
aumento da temperatura global e minar a soberania de estados como o Brasil (De
Orte 2019). O climatismo seria especialmente danoso ao Brasil por ter a maior parte
da floresta Amazoénica em seu territorio. Segundo Aratjo “a mudanga climatica
deveria ser estudada de maneira serena, racional, mas também foi capturada por
uma 1deologia”, tornando-se pretexto para a defesa da intervencao na economia e
abrindo espaco para a imposic¢ao de politicas ptblicas e restricoes a “liberdades fun-
damentais” (citado por Zanini & Mello 2019).

Portanto, ao contrario dos institucionalistas pragmaticos e dos autonomistas,
a politica externa do governo de Bolsonaro defende uma concepg¢ao de autonomia
e de liberdade que se estabelece apesar da ordem internacional vigente. Tratou-se de
uma tentativa de mudanca no padrao de insercdo internacional do Brasil como um
todo, buscando um redirecionamento da politica externa e um rompimento com a
tradigao diplomatica. Enquanto os institucionalistas defendem a participagdao nos
marcos normativos dominantes e os autonomistas buscam alterar aspectos desse
arcabouco sem questiona-lo essencialmente, o mapa cognitivo bolsonarista adotou
estratégia retorica agressiva e reativa, contestando a esséncia do multilateralismo e
os padrdes que norteavam a insercao internacional do Brasil, propondo novas ideias
e formas de ver o mundo. E o que Aratjo chamou de politica externa “severina”,
um conjunto de ideias diretamente conectado com os anseios do “povo” — conceito
reducionista e comum a governos populistas autoritarios — que seria utilizado para
enfrentar um “sistema corrupto” (Charleaux 2021). Essa estratégia, no entanto, nao
se traduziu em capacidades efetivas de acao.

Mudangas no Itamaraty e no processo decisorio

As ideias norteadoras do pensamento bolsonarista vieram acompanhadas por
mudancas na corporacao diplomatica, identificada por eles como pouco afeita aos
interesses nacionais e propagadora do globalismo na arena politica doméstica. O
novo governo procurou abrir espaco para nao diplomatas e realizou promogoes e
remocoes de funcao seletivas, num grau além do esperado. O desmonte do Minis-
tério de Relacoes Exteriores, cuja continuidade burocratica servia historicamente
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como resisténcia a inovagoes dentro das visdes institucionalista e autonomista, foi
uma condicao necessaria para o governo avancar com mudangas tanto na politica
externa quanto em seu processo decisorio, contribuindo para sua fragmentacao.
Nas palavras do chanceler Ernesto Aratjo em seu discurso de posse: “o Itamaraty
existe para o Brasil, ndo existe para a ordem global. O Itamaraty existe para o Bra-
sil, ndo existe para si mesmo. No6s somos uma casa de exceléncia?”?

Em seu primeiro dia de governo, Jair Bolsonaro editou Medida Proviséria N°
870" que modificou regras do ministério em relacao a hierarquia, abrindo caminho
para uma reforma do Itamaraty que, por sua vez, possibilitou a ascensao de diploma-
tas ainda em meio de carreira para cargos-chave, deixando de lado profissionais de
uma geracao mais experiente. Ademais, extinguiu secretarias até entao importantes
e criou novas pastas, privilegiando rela-
oes bilaterais, como ¢é o caso do depar- .
Eamento de Estados Unidos, e redﬁziu Com a chancelana
a centralidade de temas multilaterais sofrendo desestruturagao,

no organograma, entao submetidos a 0 processo deﬁrmulagdo
recém-criada Secretaria de Assuntos

de Soberania Nacional e Cidadania. O e de Zmﬁlemmm?@ de
agronegocio, uma das bases de susten- pOlZ,tZ.CCl externa ﬁCOZl mais

tacao do governo, foi contemplado com il0 0 b ;

departamento proprio (Bilenky 2019). swjerlo a competigao entre
Uma vez iniciada a desestrutura- bumcmczas, pers onalidades

cao da corporacao diplomatica, o chan- ¢ grupos autonomos com

celer fo1 progressivamente mudando . P
. N . influéncia sobre o governo.
os embaixadores das principais embai-

xadas do pais no exterior, deixando de

fora diplomatas seguidores dos valores tradicionais da corporacdo e no auge de suas
carreiras. Araujo, até entdo com poucos seguidores, tentou esvaziar as correntes de
pensamento vigentes e reconfigurar o ministério com novos profissionais, por meio
de mudancas no concurso para o Instituto Rio Branco e no seu curriculo de discipli-
nas (Casaroes & Saraiva 2021, 8). A FUNAG deixou de ser um canal para reflexdes
e debate e tornou-se meio para que o chanceler publicitasse as ideias bolsonaristas.
Com a chancelaria sofrendo desestruturacao, o processo de formulagao e de imple-
mentagao de politica externa ficou mais sujeito a competicao entre burocracias,
personalidades e grupos autonomos com influéncia sobre o governo.

9.  Inaugural speech as Brazil's Minister —of Foreign Relations, 02/01/2019, https:/www.funag.gov.br/chdd/index.php/
ministros-de-estado-das-relacoes-exteriores?id=317

10. Editada em 01/01/2019. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/57510830.
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O Itamaraty deixava de exercer plenamente a funcao de “anteparo” a leitu-
ras nao convencionais da politica externa, abrindo espago para que mais grupos de
interesse influenciassem a agenda diplomatica e instrumentalizassem temas interna-
cionais na arena doméstica. Dessa forma, as fronteiras entre o interno e o externo
tornavam-se ainda mais porosas, com a politica externa fazendo parte da estratégia
mais ampla de manutencao da mobilizacao das bases por meio da reproducao do
discurso revisionista e de guerra cultural.

A coligacdo inicial de apoio a Bolsonaro foi formada por uma variedade de
grupos novos no Executivo e autonomos entre si. Além de coincidir com transfor-
macoes no cenario internacional, notadamente a presenca de governos nacionalistas
capitaneados pelos Estados Unidos, o inicio do mandato de Bolsonaro refletiu uma
mudanca nas forgas politicas internas. O governo aglutinou setores muito diferentes
e com visoes diversas, que buscavam influenciar segmentos da politica externa (ola-
vistas, evangélicos, liberais na economia, militares e ruralistas exportadores de com-
modities) e eram conectados por intermédio de um lider predominante. A articulagao
entre eles, no entanto, era instavel e deu-se apenas em torno da figura presidencial
e das expectativas com a nova administragao.

Assim, conformava-se um governo estruturado na contradicao: defendia a
liberalizacao econdmica (embora com muitos senoes); tinha um perfil antidemocra-
tico e em constante conflito com as instituicdes em vigor; utilizava forte violéncia na
oratoria, sobretudo nas redes sociais; e propagava uma mentalidade conservadora e
revanchista. Essa divisao de grupos se reflete na manifestagao da politica externa e
no seu policymaking. Segundo Hagan (1994), esse cenario corresponderia a um estado
fragmentado, que seria, por sua vez, terreno fértil para tentativas de mudancas radi-
cais no curso da politica externa.

Na concepc¢ao de Gardini (2011), uma politica externa ideologica parte de um
conjunto de ideias e visao de mundo e ¢ associada a personalismos e administracoes
especificas, estando focada em doutrinas e principios e priorizando a compatibili-
dade de alternativas a esses em detrimento de suas consequéncias praticas. Isso nao
quer dizer, no entanto, que a conducao de dita politica externa ocorra de forma ine-
quivoca e sem reacoes no plano doméstico, dada a pluralidade de atores com poder
de barganha e capacidade de exercer influéncia.

Gardini & Lambert (2011) reconhecem que a tensao entre a busca de ideias
e as suas consequéncias praticas ¢ um fenomeno frequente na América Latina. No
caso brasileiro, ha um misto de confronto e conciliagcao entre as ideias conservado-
ras e a retorica populista de Jair Bolsonaro com a procura de ganhos setoriais por
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diferentes grupos envolvidos com a politica externa'’. £ o caso, por exemplo, de
negacionistas e evangélicos, que sao por vezes contrabalanceados, em segmentos
especificos da politica, por atores como os militares da ativa e os ruralistas'’. Em
areas nas quais o presidente pode auferir beneficios eleitorais, no entanto, a dimen-
sao 1deologica da politica externa pode prevalecer (Casaroes & Saraiva 2021). Nos
casos em que 1sso nao ocorre, a condugao da politica externa nao deixa de ser mar-
cada por ruidos e contradi¢des, afetando a imagem internacional do pais.

Entre os grupos apoiadores do governo Bolsonaro, estdo: os evangélicos, que
legitimam uma politica externa defensora da familia tradicional e contra a “ideo-
logia de género”, influenciando os votos do Brasil em féruns como o Conselho de
Direitos Humanos das Nag¢oes Unidas e a aproximagdao com Israel; os grileiros,
garimpeiros ¢ madeireiros, que tém peso politico e ligacoes no Congresso e difi-
cultam o desempenho do Brasil frente as negociacoes sobre questoes climaticas; os
antiglobalistas e negacionistas, responsaveis pela aproximacao com o governo de
Trump e outros governos de extrema-direita, e que manifestam reptudio as orga-
niza¢des multilaterais; os exportadores de commodities e defensores de boas relacdes
com os paises arabes e a China, representados no Ministério de Agricultura, Pecua-
ria e Abastecimento; e os (autointitulados) liberais, representados no Ministério da
Economia e que advogam pela negociacao de acordos de livre comércio, sobretudo
por meio do Mercosul, assim como pela entrada na OCDE. Segundo Belém Lopes
& Carvalho (2020), a “insercao internacional do Brasil ¢, hoje, subproduto da con-
veniéncia eleitoral de Jair Bolsonaro”.

O ndacleo familiar, especialmente o papel exercido pelo deputado Eduardo
Bolsonaro, também deve ser destacado na politica externa. Além de comentarios
em redes sociais e de ter sido presidente da Comissao de Relacoes Exteriores da
Camara de Deputados, Eduardo foi cotado como embaixador em Washington e
realizou viagens como representante do governo, apesar de nao o integrar formal-
mente (Casaroes 2021). Tido como um “chanceler paralelo” por alguns, privilegiou
parcerias de cunho ideolégico.

O Legislativo, por seu turno, buscou exercer papel de equilibrio por intermé-
dio, sobretudo, do presidente da Camara, Rodrigo Maia, que, se ndao deu seguimento
a um processo de umpeachment, contrariou a retorica belicosa de Bolsonaro no trato
com parceiros externos. Mesmo estando mais alinhado com o governo, seu sucessor,
Arthur Lira, tentou articular canais de dialogo com a China e pediu insumos e vaci-

11. Os dois fendbmenos seriam complementares — uma politica guiada apenas pela ideologia tenderia a utopia, ao passo que uma guiada
apenas pelo pragmatismo tenderia a ser imediatista e oportunista (Gardini 2011, 13-14).

12. Para Gardini (2011), uma politica externa pragmadtica seria baseada na utilidade e praticidade de suas ideias, em que o peso das
consequéncias de cada agéo supera 0 aprego por um ou outro principio.
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nas em meio a escalada de casos e mortes por Covid-19 no Brasil (Barbiéri 2021).

A pandemia abriu canais para a participagao de novos atores. Para além do
parlamento, exacerbou a atuacao externa de governos subnacionais e de organiza-
coes da sociedade civil. Contrarios a atuacao de Bolsonaro na resposta a pandemia
e criticados por ele quanto as medidas de 1solamento social, governadores e prefeitos
organizaram-se em consorcios para a compra de vacinas e para ampliar a pressao
sobre presidéncia e Ministério da Satde."”” Numa logica de federalismo de confronto
e em meio a lotagao de U'TTs e aumento do niimero de contagios e de mortes, gover-
nos locais também recorreram ao Judiciario para respaldar suas decisoes.

Em suma, com um chanceler de um grupo com pouco espaco na chancelaria
e em melo ao desmonte de suas regras e tradi¢oes, o Itamaraty deixou de ocupar
um lugar central na formulagdo de politica externa e de se colocar como ator incon-
testavel na interlocucao do Brasil com o exterior'*. O processo de envolvimento de
diferentes atores com a politica externa foi ainda mais segmentado e, em muitas
circunstancias, trouxe situacoes de divergéncias internas ou mesmo de paralisia e
falta de gestao no comportamento internacional do pais. Reacdes foram comuns e
de diferentes intensidades e refletiram os variados grupos de interesse domésticos,
na base do governo e em oposigao a ele, o que contribuiu para a maior politizagao
da politica externa.

Consideragoes Finais

Neste artigo, abordamos tracos da formulagao da politica externa brasileira
durante o governo Bolsonaro. Apontamos como padroes consolidados da inser¢ao
internacional do Brasil foram questionados e modificados, por meio, sobretudo, de
retorica inflamada, mas também por iniciativas que contrariam o canone diplo-
matico. Mais do que em momentos anteriores, a politica externa refletiu disputas
domésticas e ajudou a exacerba-las, fragmentando o processo decisoério e diminuindo
a importancia relativa do Itamaraty.

Sob a figura de um chanceler sem apoio das principais correntes de pensa-
mento dentro do ministério e de seu filho, o deputado Eduardo Bolsonaro, o pre-
sidente pode politizar a politica externa e utiliza-la como instrumento de guerra

13. E 0 caso da Frente Nacional de Prefeitos (FNP), da Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM) e do Consércio Nordeste (Lupion 2021).

14. Ao longo da Nova Republica, e mais notadamente a partir do governo de Dilma Rousseff, o ltamaraty tem sua centralidade questionada no
policymaking da politica externa. O processo de decisdo sobre as questdes internacionais foi sendo progressivamente descentralizado entre
diversas agéncias governamentais e em poderes como o Legislativo. Da mesma forma, o papel de agenda setting, que tradicionalmente estava
centrado na presidéncia e no Iltamaraty, passou a ser mais disputado por atores outros que n&o os tradicionais. Durante o governo de Michel
Temer, o ministério contou com dois chanceleres do campo da politica que buscaram recompor as relagdes da presidéncia com o ltamaraty,
numa tentativa de superar dissensos advindos do governo anterior, mais centrado na administragdo das multiplas crises no ambito doméstico.
Com Bolsonaro, a falta de centralidade do Itamaraty ficou ainda mais evidente.
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cultural e de reproducao do discurso olavista, buscando construir uma narrativa
diferente da tradicional. Ainda que nao fosse inteiramente “ideologica”, a politica
externa era pensada a curto prazo e como parte de uma loégica mais ampla de pro-
mocao de conflito permanente. A mudancga de rumos e de estratégias e a falta de
objetivos claros em politica externa confundiram interlocutores e, replicando o com-
portamento bolsonarista em politica doméstica, produziu iniciativas internacionais
descoordenadas. Essas atendiam aos interesses de variados atores domésticos, nota-
damente os que formavam a base do governo: evangélicos, olavistas, liberais na
economia, militares e ruralistas.

A proposital falta de coordenagao, entretanto, inviabilizava a formulacao de
uma concepg¢ao coerente do lugar do Brasil no mundo. Em situagdes de conflito
entre grupos de interesse, o governo tendia a privilegiar a base de apoio mais fiel e
ideologica, especialmente em temas como meio ambiente, saude e direitos huma-
nos, alienando opg¢oes de cunho pragmatico e afetando relagoes bilaterais, regionais
e multilaterais.

O processo decisorio aproximava-se de uma configuracdo composta por um
lider predominante (Bolsonaro) sem controle do processo decisério e sem interesse
em estabelecer articulagdo minima entre os multiplos atores autonomos. A 1sso
seguiram-se reagoes, também descoordenadas e com variados graus de intensidade,
de grupos representados por vice-presidéncia, exportadores de produtos agricolas e
elites economicas. A “rebelido” desses grupos autonomos nao sé foi consequéncia
do impacto da politica externa de Bolsonaro, mas também refletiu o jogo de forcas
no tabuleiro politico doméstico. A eles, somaram-se o Congresso Nacional, o Judi-
ciario, os governos subnacionais e as organizagoes da sociedade civil.

O desgaste dessa forma de governar ficou mais claro nos primeiros meses de
2021, quando a “rebeliao” dos grupos autonomos foi acentuada pelo turbulento
contexto politico nacional. Naquele momento, observaram-se o avanco da pan-
demia, atrasos na vacinacao e os entao mais de 300 mil mortos pela Covid-19, o
que era questionado por um governo negacionista; a estagnacao econdémica com
aumento da inflacao; a eleicao de novas liderangas para a Camara e o Senado que,
se foram apoiadas por Bolsonaro, passaram a requerer mais espa¢o no ministério,
cargos e emendas; e a proximidade do processo eleitoral de 2022, revitalizado com a
possibilidade de candidatura de Luiz Inacio Lula da Silva. Externamente, a eleicao
do democrata Joe Biden nos Estados Unidos fazia com que o Brasil de Bolsonaro e
Aratjo perdesse o principal fiador do “antiglobalismo™.

Esse processo de fragmentacdo acelerada na formulacao e na implementa-
cao da politica externa e de crescente afastamento de algumas bases de apoio do
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governo levaria a substituicao de quadros olavistas do ministério, entre eles, o chan-
celer. Apos embate com o Senado, Araujo seria substituido pelo embaixador Carlos
Alberto Franco Franga, entao chefe do cerimonial da presidéncia. Franca trouxe o
discurso diplomatico para mais perto da tradi¢cao do Itamaraty, reduzindo pontos
de atrito com parceiros externos e buscando resgatar a centralidade do corpo diplo-
matico e a previsibilidade no comportamento internacional do pais. Através dessa
corre¢ao de rumos e de busca de “retorno a normalidade”, termos como antigloba-
lismo, climatismo ou anticomunismo perderiam espaco nos discursos oficiais, assim
como a relevancia de ideias conservadoras e religiosas.

Tomando por base a concepgao de Hermann (1990), o governo de Bolsonaro
seria marcado, até o inicio de 2021, pela procura de uma refundacao da politica
externa, o que permaneceu mais no campo discursivo do que pratico. Esse processo
de tentativa de mudanca seria contrabalancado por um redirecionamento parcial
em dire¢ao a continuidade dos posicionamentos tradicionais do pais, especialmente
a partir da transicao na chancelaria e da perda de espaco no processo decisorio
do nucleo familiar e dos olavistas, sendo mais perceptivel em areas tematicas com
menor relevancia para a agenda de campanha de Bolsonaro.

Nossa proposta neste artigo toma como exemplo o caso do governo de Bol-
sonaro para debater os fatores de mudancga na politica externa de um pais. Em
um cenario que indica mudancas politicas com alto grau de polarizagao, em que a
politica externa ¢ parte da plataforma doméstica de fazer politica, a politica externa
brasileira tende a ser impactada mais diretamente pela politica interna, apesar do
papel historico da corporagao diplomatica como fator de continuidade. =
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ARTIGO ACADEMICO

Periferias turbulentas y penetradas:
su papel en la expansion de los
intereses de seguridad de Estados
Unidos en Ameérica Latina

Roberto Russell
Fabian Calle

Resumen: El presente articulo analiza la evolucion de los intereses de seguridad de
Estados Unidos en América Latina desde comienzos del siglo XXI, focalizando en el
papel que juegan en dicha determinacion dos drwers, que denominamos “periferias
turbulentas” y “periferias penetradas”. El primero constituye el principal driver de
los intereses de seguridad de Washington en los paises mas cercanos a su frontera,
mientras el segundo es el factor preponderante respecto de los paises del Cono Sur.

Palabras clave: Estados Unidos; América Latina; seguridad; periferias turbulen-
tas y penetradas.

Turbulent and penetrated peripheries: their role in expanding US security
interests in Latin America

Abstract: The article analyzes the evolution of United States security interests in
Latin America since this century’s beginning, focusing on the role of two drivers we
call “turbulent peripheries” and “penetrated peripheries” in their determination.
While turbulent periphery dynamics constitute the main driver of Washington’s
attention and security interests in the countries closest to its border, penetrated
periphery dynamics tend to be a preponderant factor in Southern Cone countries’
inclusion on US security radar.

Keywords: United States; Latin America; security; turbulent and penetrated
peripheries.
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Introduccion’

as relaciones de los grandes poderes con los Estados que ocupan un lugar

secundario o menor en la estructura de poder del sistema internacional obe-

decen a una compleja interaccion de factores sistémicos, metropolitanos y
periféricos. Aunque en menor medida que los dos primeros, el peso de estos Gltimos
en la determinacién del caracter y evolucion de estas relaciones ha sido estudiado
en varios trabajos, algunos ya clasicos y otros mas recientes.” Mas especificamente,
una buena parte de estos estudios procura identificar desarrollos en las periferias que
no solo influyen en la conducta de los centros sino también en la redefinicién de sus
intereses de seguridad y en la gestacion de fenémenos que los compelen a actuar.
La reaccion de los centros ante este tipo de situaciones es esencialmente de caracter
defensivo, pero termina siendo expansiva en sus efectos.” Los atentados del 11/9 en
Estados Unidos y la consiguiente intervencion militar de este pais en Afganistan son
el ejemplo mas claro de esta dinamica de accion y reaccion de los centros a lo que
Paul MacDonald (2004) llama “peripheral pulls”.

El fracaso de la mision de Estados Unidos de nation building en Afganistan
abrira seguramente nuevos debates en la disciplina de las Relaciones Internacionales
sobre las razones que llevan a los grandes poderes a intervenir en las periferias, como
asi también sobre el sentido, los costos y los beneficios de estas intervenciones para
los centros. Es probable, tal como lo anunci6 el presidente Joe Biden, tras la caodtica
y humillante retirada de su pais de Afganistan, que Estados Unidos, al menos por
un tiempo largo, ponga fin a “una era de grandes operaciones militares para rehacer
otros paises” (Ruiz 2021). Sin embargo, y con numerosos antecedentes empiricos
a la mano, es al mismo tiempo razonable esperar que acontecimientos que tienen
lugar en las periferias seguiran impulsando nuevas intervenciones de Estados Uni-
dos, aunque de otra naturaleza, escala y proposito en relacion con la que se llevo
a cabo en Afganistan. Cabe recordar, como lo hace un informe del Congreso esta-
dounidense, que resulta dificil encontrar desde la fundacién de Estados Unidos un

1. Los autores agradecen los comentarios a una version anterior de este trabajo de Evan Ellis, Arie Kacowicz, Andrés Malamud, Felix Martin y
Gonzalo Paz.

2. Entre los trabajos clasicos, ver Michael Doyle (1986), John Gallagher (1982), David Fieldhouse (1973), y John Gallagher y Ronald Robinson
(1953). Entre los recientes, ver Roberto Russell (2004), Randal Schweller (2006) y Paul K. MacDonald (2014).

3. Sobre este fendmeno, ver Michael Doyle (1986, 26).

Roberto Russell es Presidente de la Fundacién Vidanta, Profesor de Relaciones Internacionales en la
Unwersidad Torcuato D “Iella en la Argentina y Director del Comité de Estados Unidos del Consejo Argentino
para las Relaciones Internacionales (CARI).

Fabian Calle es Consultor Asociado en Sergio Berenzstein, Profesor en Universidad Austral, UCEMA
-y UCA, Drrector del Observatorio Brasil en UCEMA y Miembro Consejero del Consejo Argentino para las
Relaciones Internacionales (CARI).
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solo afio en el que soldados de este pais no hayan estado en el exterior “persiguiendo
bandidos, interviniendo en guerras civiles, deteniendo masacres, haciendo zozobrar
regimenes vistos como inamistosos y exportando la democracia” (Ignatieff 2003).

Sobre la base de los trabajos clasicos que ven en las periferias las principales
raices de la expansion imperial, realizamos hace ya mas de diez aflos una investiga-
cion sobre el papel de las turbulencias de dichas regiones que inciden en la deter-
minacion y extension de los intereses de seguridad de Estados Unidos en América
Latina. El periodo estudiado abarcé desde el fin de la Guerra Fria hasta fines de la
primera década de este siglo (Russell y Calle 2009). Este enfoque nos pareci6 util
por dos razones. Primero, porque percibiamos que los “problemas en la periferia”
latinoamericana, como lo fueron en su momento los “problemas de frontera” para
Roma o las “fronteras turbulentas” para Gran Bretana, constituian el principal dri-
ver de caracter general de la expansion de los intereses de seguridad de Estados
Unidos en la regiéon. En segundo lugar, el acento en una 6ptica periférica nos per-
mitia poner en discusion y refinar tres tesis que conceptualizan de manera diferente
el lugar que ocuparia América Latina para Washington en general, y en materia de
seguridad, en particular: la tesis de la irrelevancia creciente, la de la voluntad y prac-
tica imperialistas, y la de la declinacién hegemoénica.* Las dos primeras sostienen
miradas opuestas, pero coinciden en poner el acento en los factores metropolitanos
como fuente de explicacion de lo que observan: el mayor desinterés o, por el con-
trario, la sempiterna voluntad imperialista de Estados Unidos vis-a-vis la region. La
tercera se funda esencialmente en factores sistémicos y correlaciona la declinacion
relativa de Estados Unidos a nivel global con menor interés, presencia e injerencia
de Washington en América Latina.

En este trabajo, retomamos la misma linea de investigaciéon, pero con un
importante agregado: sumamos a las “turbulencias periféricas” el papel que desem-
penan las “periferias penetradas” en la determinacion de los intereses de seguridad
de Estados Unidos en América Latina.”” Las preguntas que nos planteamos son las
siguientes: a) st los intereses de seguridad de Estados Unidos en América Latina se
han incrementado en lo que va de este siglo; b) qué los determina de manera prin-
cipal; ¢) como se manifiestan y se procuran defender; y d) como han evolucionado.’

4. Para un andlisis detallado de estas tres tesis, ver Roberto Russell (2006).

5. La nocion “periferia penetrada” fue introducida por Roberto Russell para dar cuenta del mayor interés de Estados Unidos en el Cono Sur en
razén de la creciente presencia de China en esa subregién. Ver Roberto Russell (2021a, 27; 2021b).

6. Losindicadores que utilizamos para responder a nuestras preguntas de investigacion son los siguientes: planes y politicas concretas impulsadas
por Washington; documentos y estudios gubernamentales preparados o encargados por el Departamento de Defensa y el Pentdgono; los fondos
y programas destinados a asistencia militar y entrenamiento militar y policial; la expansion del aparato diplomatico; el nimero de misiones
oficiales a la region y los temas que dominan la agenda de esas visitas; los temas prioritarios para Washington en las reuniones hemisféricas de
presidentes y de ministros de defensa; las menciones a América Latina o paises de la region en declaraciones y discursos oficiales de autoridades
de Estados Unidos; y los informes y opiniones de expertos estadounidenses en materia de defensa y seguridad.
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Asimismo, entendemos por intereses de en Ameérica Latina.

seguridad los temas que adquieren tal

caracter en la definiciéon de la agenda

de seguridad de Estados Unidos para América Latina durante el periodo analizado.
Por Gltimo, cuando hablamos de turbulencias nos referimos a situaciones y procesos
en desarrollo en América Latina que activan los intereses de seguridad de Estados
Unidos. Incluimos dentro de esta nocién fenémenos de caracter transnacional, tales
como los casos del terrorismo y del crimen organizado, al igual que la resistencia al
centro por parte de gobiernos que definen su accion politica en clave de oposicion a
Washington. La nocién de penetracion la utilizamos para dar cuenta de la injeren-
cia de potencias extrarregionales en el “patio trasero” de Estados Unidos.

Es importante aclarar que nuestro analisis se restringe a lo que percibe, define
y hace Washington en materia de seguridad, en respuesta a las dinamicas de las
periferias turbulentas y penetradas en América Latina.” Quedan, por lo tanto, fuera
de nuestro universo de estudio, el papel de otros actores estatales y privados directa-
mente involucrados en estas dinamicas, tanto de América Latina como de fuera de
la region. Un tema, sin duda fundamental para completar nuestro analisis, pero que
escapa a los limites de este trabajo.

Periferias turbulentas y penetradas

El concepto de periferia se emplea aqui en sus acepciones politica y geogra-
fica. La politica denota un espacio con distintos grados de subordinaciéon a un cen-
tro dominante con el que mantiene relaciones de colaboracion y de oposicion. La
asimetria de recursos de poder militares, econémicos y politicos con el nucleo es el
rasgo politico que caracteriza a toda periferia. Por su parte, la acepcion geografica
indica un espacio que limita con un nacleo. El limite que separa al centro de su peri-

7. Nuestra nocion de “periferia turbulenta” se inspira en el del célebre trabajo de John S. Galbraith (1960).
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feria inmediata es claro, aun en los casos de interconexiones multiples entre ambas
partes. Menos claro es el borde externo de esta periferia, dado que su alcance geo-
grafico es una construccién politica del centro sujeta a cambios continuos.? Su peri-
metro siempre acompana las fluctuaciones de los intereses de seguridad del nucleo
que derivan de la interaccion de factores sistémicos, metropolitanos y periféricos. Lo
inmutable es la voluntad del centro de ejercer sobre ese territorio una cierta auto-
ridad y diversas formas de control e influencia mediante el empleo de recursos de
poder tangibles e intangibles, asi como a través de diversas practicas e instituciones.

Ante las amenazas y desafios que provienen de esta periferia elastica por defi-
nicion, el centro procura establecer fronteras de caracter mas definido que adop-
tan tres formas diferentes: antiincursivas, antioposicion y antirival.” Las primeras
pueden ser una barrera fisica natural o construida, una zona tapén o un sistema de
control para regular o prevenir el paso de bienes y personas. En su concepcion mas
extrema, la frontera antiincursiva es un intento del centro de poner frenos a la “bar-
barie” periférica. Por su parte, la frontera antioposicion se erige para hacer frente a
la resistencia de un Estado hostil que integra el area de influencia del centro con el
proposito de aislarlo o combatirlo y, en tltima instancia, de producir un cambio de
régimen que sea favorable a los intereses de seguridad metropolitanos. Finalmente,
las fronteras antirival procuran resguardar el espacio sobre el que se ejerce una
posicion de predominio de la injerencia de Estados adversarios extrarregionales que
cuentan con importantes atributos de poder.

Como el “afuera cercano” de Rusia, centro y periferia en nuestro caso de estu-
dio son geograficamente contiguos, aunque la distancia respecto del nucleo varia de
manera importante. Precisamente, estas cercanias y lejanias de una misma periferia
a su centro no solo han condicionado las politicas e intereses de Estados Unidos en
Ameérica Latina y el Caribe, sino también los de sus paises y subregiones frente a
Washington, al igual que sus margenes de autonomia. Las intervenciones militares
de Estados Unidos en América Latina y el Caribe son la prueba mas contundente
del peso de la geografia en la politica estadounidense hacia la regién. De las 101
intervenciones militares realizadas entre 1798 y la actualidad, solo diez tuvieron
lugar en América del Sur, exceptuando a Colombia y Venezuela.'” Estos dos paises

8. Este caracter tuvieron las zonas de frontera del Imperio Romano (Limes) y, mds recientemente, la idea del “afuera cercano’ de Rusia y la
propia Doctrina Monroe para América Latina y el Caribe. Ver Ole Weever (1997).

9. Sobre fronteras antiincursivas, ver Charles S. Maier (2006, capitulo 2).

10. El listado de las 98 intervenciones militares, de muy diferente magnitud y caracteristicas, de Estados Unidos en América Latina y el Caribe
entre 1798y 2004, puede consultarse en: <http://en.wikipedia.org/wiki/List_of_United_States_military_history_events>. Asimismo, ver Richard F.
Grimmett (2004). En el periodo 1989-2007, Estados Unidos intervino militarmente en Panama (1989) y Haiti (1994 y 2004). Las intervenciones
en la América del Sur “reducida” consistieron en el envio de contingentes militares pequefios para resguardar la vida y propiedad de ciudadanos
estadounidenses en situaciones de revolucién o conflicto politico y social (Argentina 1833, 1852 y 1890; Brasil 1894; Chile 1891; y Uruguay 1855
y 1868); acciones de cardcter punitivo (Malvinas 1831-1832 y Paraguay 1859); y, finalmente, el envio de efectivos militares para participar en la
lucha contra el narcotrafico (Bolivia 1986).
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dan cuenta de 11 de las 91 intervenciones restantes de Estados Unidos en América
Latina: 9 en Colombia y 2 en Venezuela."

Por su parte, la nociéon de turbulencia involucra situaciones de inestabilidad,
debilidad institucional y violencia interna o de oposicion periférica al centro que
constituyen —segun la percepcion metropolitana— amenazas a la seguridad de su
propio territorio o a su posicion de dominio, las cuales requieren ser contrarrestadas.
Estas situaciones desatan la dinamica de la “periferia turbulenta”, que se traduce en
respuestas en gran parte reactivas y no queridas por el centro, orientadas a aumen-
tar su capacidad de control, imponer sus preferencias y alcanzar un nuevo statu quo
favorable a sus intereses en un determinado pais o subregion.'?

Hablamos de “periferia” y no de “fronteras” turbulentas, dado que el proceso
que motiva la intervencion comprende a la totalidad o una parte del territorio de la
periferia y no sus bordes externos. La inestabilidad y el conflicto estan en la periferia
y no necesariamente en sus limites exteriores. A diferencia de las fronteras turbulen-
tas en los confines del imperio romano

y del britanico, la turbulencia periférica La colaboracion de la
puede tener un impacto fuerte y hasta

directo en la seguridad del territorio del p 87”2]% na siempre Jugo un pap el
centro. A igual que aquellas fronteras importante en la expansion

turbulentas, las turbulencias perlfel/rlcas del coniro Z_)/ Ia in ﬂuencia

pueden extender el alcance geografico i :

de las fronteras de seguridad del centro. metmﬁOlleCmd. Sin 6mb€l7”g0,
La dinamica de la periferia turbu- esta actitud no debe ser vista

l.enta suele daI: /luga%“ a.la }.)/erdlda rela- como mera deferencia ni como
tiva, por coercién o invitacion, de espa-

cios de soberania externa por parte de un juego de suma cero.

la periferia.”® En este proceso es clave el

papel que juegan las elites periféricas que pueden solicitar la intervencion del centro,
facilitarla por omision o incompetencia, o resistirse a ella.'* La colaboracion de la
periferia siempre jugdé un papel importante en la expansion del control y la influen-

cla metropolitana. Sin embargo, esta actitud no debe ser vista como mera deferencia
ni como un juego de suma cero. La intervencion por “invitacion” es un instrumento
clasico al que han apelado las elites de las periferias para asegurar o incrementar

11.La mayor parte de las intervenciones en Colombia se ligan de manera directa o indirecta al objetivo estadounidense de controlar el istmo de
Panamay a la posterior construccion del canal.

12.La nocion de que la intervencion metropolitana pueda ser incluso “‘no querida” ha sido trabajada, entre otros autores, por John S. Galbraith
(1960), y John Gallagher y Ronald Robinson (1953).

13.Sobre pérdida relativa de soberania externa por coercion o invitacion, ver Stephen Krasner (2001).
14.Para el caso de los paises de la Alianza del Pacifico, ver Javier Ernesto Ramirez Bullon et al (2021).
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espacios de poder, consolidar ciertas politicas favorables a sus valores e intereses
materiales y obtener recursos financieros del exterior.” El aumento del control y
la influencia del centro también puede resultar de la incapacidad o inaccion de las
elites periféricas para enfrentar o atenuar las turbulencias en sus paises o regiones.'®
Cuando la turbulencia se expresa a modo de resistencia constituye un desafio a la
ley, intereses, credibilidad y valores del centro y, en consecuencia, no puede quedar
desatendida y, por lo general, sin castigo. La respuesta adopta numerosas formas,
entre otras, el aliento y apoyo a cambios de gobierno, embargos, sanciones econo-
micas, bloqueos e intervenciones militares directas e indirectas.

Los hechos y procesos que determinan que una periferia sea percibida como
turbulenta por la metropoli varian segun las épocas como también las politicas
para hacerle frente. En la Guerra Fria, por ejemplo, la turbulencia se asociaba en
Washington al peligro del avance del comunismo o de fuerzas de izquierda en Amé-
rica Latina. Hoy las turbulencias provienen esencialmente de amenazas mas difusas
y transnacionales, tales los casos del terrorismo, el crimen organizado, o son pro-
venientes de espacios gobernados por fuerzas que se oponen al centro. Las formas
elegidas para responder a las turbulencias también mudan siguiendo el compas que
impone el centro.

Por dltimo, es preciso puntualizar que no nos interesa aqui dar cuenta de
las causas que hacen que una periferia se torne turbulenta. Este proceso obedece
a factores endogenos y, en muchos casos, también a factores externos o metropoli-
tanos. Es claro, por ejemplo, que Estados Unidos contribuye a la turbulencia de la
periferia mas cercana a su frontera sur cuando deporta masivamente a sus paises de
origen a centroamericanos miembros de pandillas callejeras, por sus altos niveles
de consumo interno de drogas y por el facil acceso a la armas en su territorio que
luego son traficadas principalmente a México y América Central. Tampoco nos
interesa juzgar si la respuesta del centro se traduce en un aumento de la capacidad
de control o influencia efectiva de Estados Unidos sobre la regién. Con frecuencia,
Washington reacciona ante acontecimientos que no necesariamente logra conducir
hacia las metas deseadas. Mas aun, sus politicas pueden empeorar en lugar de mejo-
rar la situacion de seguridad en América Latina.'” No deben confundirse politicas y
objetivos promovidos con resultados alcanzados.

La dinamica de la “periferia penetrada” es el segundo fenémeno que incide
en los niveles de interés y de atencién del centro en su periferia y que lo compele a

15. Geir Lundestad (1986) denomina a esta practica “imperialismo por invitacion”.

16.Como sefiala Francisco Leal (2008), Estados Unidos pudo definir e imponer su politica antidrogas a los paises andinos por la notoria
incapacidad de sus élites tanto para actuar en conjunto como para plantear alternativas a la vision estadounidense.

17.Sobre este punto, y para el caso de Mesoamérica, ver Raul Benitez Manaut y Arturo Sotomayor (2000).
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actuar. Esta nocion incluye dos de las acepciones que la Real Academia Espafiola
asigna al verbo penetrar: “introducirse en un lugar” y “hacerse sentir con intensi-
dad en alguien”. Ambos aspectos son fundamentales para constituir una “periferia
penetrada”: la presencia no deseada y creciente de un actor rival de fuera de la
region y el impacto fuerte de esa presencia en un area que ha estado subordinada
a una hegemonia regional. Esta situacién genera una dinamica que se traduce en
intentos de frenar u obstruir la expansion del actor extraregional, como asi también
de aumentar el control y la influencia en la periferia percibida como amenazada o
en condiciones de perderse. De este modo, el fenémeno de la periferia penetrada
conjuga factores sistémicos (competencia entre grandes poderes); factores metro-
politanos (intereses del actor hegemonico en un area que ha estado histéricamente
bajo su influencia e intereses crecientes del que la penetra); y factores periféricos
(disposicion de actores domésticos de la periferia a posibilitar la presencia del actor
extrarregional por intereses materiales y/o razones ideologicas).

El fenémeno de la periferia penetrada se agudiza en condiciones de bipo-
laridad porque esta estructura de distribucion del poder, como advierte Kenneth
Waltz (2000), tiene el vicio de la sobrerreacciéon de los polos, tanto en sus relaciones
bilaterales como ante acontecimientos que suceden en areas de su influencia o en
disputa. A su vez, esta reaccion se intensifica en las relaciones centro/periferia de
cuatro maneras: a) cuando la distribucion del poder global se da a favor del actor
extrarregional que gana presencia en la region histéricamente dominada o bajo la
influencia del otro; b) cuando la bipolaridad escala en direcciéon de una mayor rigi-
dez; c) cuando la rivalidad involucra diferencias ideologicas y culturales; y d) cuando
el pais de la periferia es gobernado por fuerzas o alianzas inclinadas a favorecer o
privilegiar los vinculos con el actor extrarregional.

El cambio del lugar de América Latina en los intereses de seguridad de
Estados Unidos

Desde principio de este siglo, dos aspectos principales caracterizan la evolu-
ci6n del lugar de América Latina para los intereses de seguridad de Estados Unidos:
a) el cambio de una agenda dominada por los temas hemisféricos y fundamental-
mente positiva, en los afos noventa, a otra predominantemente negativa y especi-
fica, que tiene como drivers principales a las dinamicas de la periferia turbulenta y
la periferia penetrada; b) la division de la region en dos geografias en las que ambas
dinamicas influyen con peso relativo diferente en la determinacion de esos intereses
de seguridad: la periferia turbulenta en los casos de la América Latina del Norte
“extendida” (México, América Central, el Caribe, Colombia y Venezuela); y la peri-
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feria penetrada en la América Latina del Sur “reducida” (los paises de América del
Sur, salvo Colombia y Venezuela).

Durante la década del’ 90, las bajas turbulencias de América Latina, la falta
de resistencia al ntcleo, salvo el caso de la debilitada Cuba, al igual que la ausencia
de actores extra regionales que pudieran o intentaran competir con Washington en
un area en la que habia reforzado su hegemonia tras el fin de la Guerra Fria, situa-
ron a la regién en una condicion de marginalidad estratégica para Estados Unidos.
Todos los documentos oficiales en materia de seguridad en los que se hace referen-
cia a América Latina, tanto los de alcance global como hemisféricos, ofrecen una
mirada predominantemente positiva de la region y ponen el énfasis en los siguientes
temas: la transparencia y la construccion de confianza, la cooperacion en materia
de defensa, la integracion y el papel de los militares en las sociedades democraticas,
el control civil de la fuerzas armadas, la formacion de especialistas civiles para la
defensa, la preservacion de la democracia como base de la seguridad mutua y la
colaboracion en operaciones de paz. Solo el narcotrafico y su poder corruptor apa-
recen como la Gnica mancha negra en la region capaz de despertar un verdadero
interés en Washington.

Recién a fines de los noventa Estados Unidos comienza a mostrar una clara
preocupacion por las turbulencias de América Latina que se acrecienta luego del
11/9."® A partir de ese momento, Washington privilegia el abordaje de los temas
por paises o subregiones, apela a las practicas unilaterales y cambia drasticamente
el orden de prioridades de su agenda de seguridad. El terrorismo trasnacional y sus
vinculos con los grupos que Estados Unidos califica de terroristas en la region, la
evolucion del narcotrafico hacia formas mas sofisticadas y peligrosas de actividad,
la debilidad del Estado, los espacios “mal” o “no” gobernados, el ascenso del popu-
lismo como una amenaza al proceso democratico, la pobreza y la desigualdad, las
migraciones ilegales, las pandillas y la corrupcion se van sumando en cascada a la
nueva agenda de seguridad de Washington."” Puesto en pocas palabras, se gesta
una nueva ecuacion de seguridad que retne turbulencias en ascenso y peligro de
derrame al territorio del centro en un escenario en el que las agencias de defensa y
de inteligencia de Estados Unidos sitian al pais ante “nuevas encrucijadas estratégi-

18.La Estrategia de Seguridad Nacional de 1999, por ejemplo, menciona la necesidad de respaldar al naciente Plan Colombia a fin de luchar
contra el narcotrafico, la actividad ilegal de grupos armados como las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y los paramilitares
y el creciente papel de México como via de acceso de la droga a Estados Unidos. Ademas, reconoce que los “éxitos econémicos” derivados
de la puesta en préactica de politicas de apertura y de liberalizacion econdmicas no han llevado beneficios a amplios sectores de la poblacion.
En consecuencia, pide un mayor esfuerzo para combatir la pobreza y la desigualdad, dar prioridad a la solidez institucional y poner limites a la
corrupcion. Ver: https://www.hsdl.org/?abstract&did=487539.

19. La evolucion sefialada se aprecia nitidamente en las distintas y sucesivas versiones de dos documentos fundamentales en materia de
seguridad y de defensa de alcance mundial: la Estrategia de Seguridad Nacional (ESN) y el Quadrennial Defense Review Report (QDRR). Por
cierto, es alin mas clara en los documentos, declaraciones y estudios dedicados especificamente a la region.
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.2 Desde entonces, los términos de esta ecuacion, que se potencian en funcion

cas
del grado de cercania geografica al nacleo, ocupan un lugar central en la definicion
de los intereses de seguridad de Washington en la América Latina del Norte “exten-
dida”.?" En este caso, las amenazas y problemas de naturaleza transnacional consti-
tuyen la fuente primaria de las politicas y atencion del centro. Su fuente secundaria

son los gobiernos opuestos a Washington dentro de esta region.

El fenbmeno de la periferia penetrada se instala como un factor de preocupa-
ci6n central para Washington solo a partir de la segunda mitad de la década de 2010,
para acoplarse con intensidad creciente a la dinamica de la periferia turbulenta en
la determinacion de los intereses de seguridad de Estados Unidos en la region. En
este caso, la ecuacion es penetracion extraregional en ascenso y temor a perder la
histérica posicion de predominio en la region. La fuente primaria de las politicas
y atencion del centro son los desafios de naturaleza estatal en una doble dimen-
sion: la presencia e influencia creciente de China y, en medida mucho menor, la de
Rusia, y el respaldo de estas potencias a
actores estatales y no estatales enfrenta-
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en el radar de seguridad de Washington a paﬁir de la Segunda mutad

¥ por Consiguient§, en el a’ur.nento rela- de la década de 2010.
tivo de la relevancia estratégica de estos

Ll fenomeno de la periferia

paises para Estados Unidos.

Turbulencias en la primera y segunda periferias

La magnitud y el alcance al territorio de Estados Unidos de las turbulencias
de la region es el criterio principal que utiliza Washington para dividir a América
Latina en dos periferias con limites porosos entre ellas: Una primera, que corres-
ponde al espacio de la América Latina del Norte “ampliada”, y una segunda, que
incluye a la América Latina del Sur “reducida”. A su vez, la primera periferia tiende
a ser separada en tres segmentos que van del mas nitido (la frontera sur de México)
hasta el mas difuso (las fronteras sur de Colombia y Venezuela) pasando por un espa-

20. El Quadrennial Defense Review Report publicado por el Departamento de Defensa en el afio 2006, p. 40, reconoce que América Latina, al
igual que el Medio Oriente y Asia Central, enfrenta “nuevas encrucijadas geoestratégicas” y que Estados Unidos debe estar preparado para
responder a ellas.

21. Monica Hirst (2004, 99) sefiala que este proceso convierte a la subrregion de “zona de influencia” a “esfera de seguridad” para Estados Unidos.
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cio intermedio que incluye a América Central y, en segundo orden de importancia,
al Caribe, salvo por el caso obvio de Cuba. Su vasto territorio engloba la misma
geografia sobre la que se asentd la concepcion estratégica conocida como “Lago
americano” o “Mediterraneo americano” que oriento la politica de Estados Unidos
hacia América Latina y el Caribe desde mediados del siglo XIX hasta 1933, cuando
comienza la politica de los “Buenos Vecinos”.*?* Como entonces, este mismo espa-
cio ha adquirido un interés estratégico cada vez mas alto para Washington desde el
inicio de este siglo. El analista_John Cope, asi lo demarca:

(..) una distancia semejante a la profundidad de Canada abarca a México, el Caribe
insular, América Central y el norte de América del Sur. Esta es una zona hoy sig-
nada por gobiernos democraticos relativamente débiles: el crimen violento; fuerzas
publicas incapaces de vigilar completamente su territorio soberano, lo que resulta en
lineas de costa porosas y espacios no gobernados; y serios problemas transnaciona-
les que amenazan a estos paises asi como a Estados Unidos (Cope 2006, 18).

Numeros indicadores ayudan a comprender la significaciéon de este amplio
espacio geografico para la seguridad estadounidense:

a. lainclusion de buena parte de su territorio en la 6rbita de dos instituciones
de gran importancia para Estados Unidos que fueron creadas en los prime-
ros anos de este siglo: el Departamento de la Seguridad Interior (2003) y el
Comando Norte de las Fuerzas Armadas de Estados Unidos (abril 2002).

b. la concentracion en esta geografia de la totalidad de las bases militares de
Estados Unidos emplazadas en América Latina y el Caribe. Desde el retiro
de sus bases de Panama,” el Pentagono sigui6 dos caminos: por un lado,
derivo estas instalaciones militares al Estado de la Florida y Puerto Rico
y, por el otro, conservo y modernizo las bases preexistentes en Honduras
(Soto Cano), el Salvador (Comalapa) y Cuba (Guantanamo). Ademas, dos
de las tres bases que arrendo a partir de 1999 se encuentran en esta pri-
mera periferia: Aruba y Curazao, en las Antillas Holandesas.” Ademas
de estas bases y locaciones formales, Estados Unidos cuenta con lo que

22. Sobre esta concepcion estratégica, ver John Child (1976).

23. Como parte de los compromisos establecidos por el acuerdo de 1977 entre Estados Unidos y Panama por la cuestion del Canal, Washington
ceso su presencia militar en el pais centroamericano a partir del 31 de diciembre de 1999.

24. La tercera fue la base de Manta en Ecuador, la Unica en el territorio de la segunda periferia y que dejo de funcionar formalmente en
septiembre de 2009 por decision del gobierno de Rafael Correa. También conocida como Base Aérea Eloy Alfaro, fue inaugurada por la Fuerza
Aérea Ecuatoriana el 24 de octubre de 1978. En el afio 1999, Estados Unidos y Ecuador firmaron un acuerdo que permitia al primer pafs contar
con hasta 475 efectivos militares estadounidenses en la base. Manta fue usada por el Comando Sur para realizar principalmente operaciones
contra el narcotréafico.
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Sebastian Bitar (2016) llama “cuasi bases” a lo largo de la costa del Pacifico
que se extienden hasta Perti. También en este caso, la mayoria de estas ins-
talaciones estan en la primera periferia y son esencialmente de dos tipos:
las “temporary ground access”, donde se permite la presencia de tropas y
operaciones en bases militares locales, pero bajo convenios que especifican
el tiempo en el que se debe entregar la base o se tiene que renovar el per-
miso (Costa Rica y Guatemala tienen este tipo de bases) y las “long-term
or indefinite ground access”, que son las mas cercanas a una base militar
formal pero sin un acuerdo legal entre Estados Unidos y el pais que las
aloja, como se da en los casos de Colombia y Honduras. Bitar senala que
también existe un tercer tipo de cuasi bases que denomina “gas and go”,
en las que aviones de Estados Unidos pueden aterrizar para recargar com-
bustible y tiene permiso para permanecer temporalmente en el pais pero
no puede tener efectivos militares ni equipo estacionado;

las principales iniciativas y planes especificos de Estados Unidos en materia
de seguridad han sido concebidos para este territorio: el Plan Colombia,
el Plan Mérida para México y las Iniciativas de Seguridad para la Cuenca
el Caribe y América Central. No obstante sus diferencias y magnitud en
términos de objetivos y de los recursos empleados, estas iniciativas tienen
los siguientes aspectos en comun: expresan la preocupacion de Washington
por territorios crecientemente turbulentos como consecuencia del notable
incremento del narcotrafico, del crimen organizado y la violencia interna;
muestran su firme voluntad de comprometer recursos para hacer frente a
estas turbulencias por su impacto directo en el territorio del niicleo; y ejem-
plifican, en su puesta en practica, la combinaciéon dinamica de politicas
defensivas del centro con imperialismo por invitacion de la periferia, en un
contexto en el que sus elites reconocen su incapacidad o sus limitaciones
para enfrentar turbulencias propias;

. el mayor porcentaje de recursos econémicos y humanos de Estados Unidos

ha sido dirigido a paises de esta periferia. Desde el anio 2000, Washington
ha provisto a Colombia mas de 10.000 millones de doélares de asistencia
externa para el combate al trafico ilicito de drogas y para programas de
seguridad y desarrollo. En 2018, el personal autorizado en la embajada de
Estados Unidos en Bogota incluia 521 funcionarios estadounidenses y 534
empleados locales. Solo para el Plan Mérida, el gobierno de Estados Uni-
dos ha destinado a México 3,169,8 millones de délares entre los anos 2008
y 2021 (Molina 2021). El Gltimo informe de WOLA (Washington Office

on Latin America) sobre asistencia militar de Estados Unidos a América
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Latina senala que, del total de los 107 programas de seguridad que desar-
rolla Washington en todo el mundo, 75 operaban en la regiéon y en su gran
mayoria en la primera periferia (Isacson y Kinosian 2017);*

e. las fronteras antiincursivas y antioposicion trazadas por Estados Unidos
surcan fundamentalmente a este espacio geografico. Las primeras inclu-
yen controles migratorios y aduaneros, muros, cercos y barreras terres-
tres primarias y secundarias y diversos mecanismos de interdiccion area
y maritima para impedir, obstaculizar y controlar el acceso al territorio
del centro. Las segundas apuntan a contrarrestar la oposicion de Cuba
y Venezuela. La capacidad de resistencia de estos estados ha obligado a
Washington a intervenir en ellos solo de manera indirecta, aunque con-
tinua, apelando al financiamiento de fuerzas de la oposicion interna, las
operaciones de inteligencia, el apoyo a gobiernos o coaliciones de paises
que también operan como fuerzas opuestas a estos regimenes y a diversas
sanciones diplomaticas y econémicas cuya duracién, tamano y alcance no
tienen comparacion con medidas de esta misma naturaleza aplicadas en
otras partes de la region.”

Por el contrario, las turbulencias de la segunda periferia despiertan la atencion
y respuestas de Washington en una escala mucho menor, en razén de la distancia y
de su inferior relevancia, a excepcion del narcotrafico. Debido al agravamiento de
este flagelo, Estados Unidos ha destinado importantes recursos a los paises andinos
de esta regiéon y ha procurado imponer su paradigma de “guerra contra las drogas”
para hacerle frente. Pero también en este caso los flujos de droga de estos paises no
tienen como principal mercado a Estados Unidos sino a Europa y la propia region,
en especial a Brasil y, en menor volumen, a la Argentina y Chile. Esta situacion se ha
reflejado en reiterados decomisos de cocaina de Bolivia y Pert, que salieron rumbo
a FEuropa de puertos del Cono Sur y que fueron interceptados en Alemania, Espana,
Holanda, Italia, Portugal e, incluso, Serbia.

Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay son apenas mencionados en los
documentos, informes y estudios originados en las agencias de defensa y de segu-

25. Las cifras disponibles para el periodo 2009-2020 en materia de asistencia militar a América Latina muestran lo siguiente: Colombia recibié
3.440.358.158 dolares, México 2.812.531.127, los paises de América Central 523.171.000 y los del Caribe 465.344.000 mientras que los
montos asignados por ese mismo concepto a Brasil, la Argentina y Chile fueron 31.293,605, 28.784.922 y 24.545.847 respectivamente. Una
desproporcion similar puede apreciarse en el nimero de personal militar entrenado por Estados Unidos en paises de la primera y segunda
periferias. Durante ese mismo periodo, la cifra fue de 24.904 entrenados en México,14.380 en Colombia y 10.586 en el caso de los paises del
Tridngulo Norte mientras que en Brasil, la Argentina y Chile el numero fue 2.259, 1.523 y 2.979, respectivamente. Ver Monitoring Military Aid in
Latin America and Foreign Military Training.

26. Cuba esta sujeta a una amplia gama de sanciones desde el embargo establecido en 1962 por el presidente Kennedy, y Venezuela, desde hace
mas de 15 afios en una espiral creciente de sanciones dirigidas tanto a su gobierno y a empresas estatales como a individuos ligados al régimen.
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ridad estadounidenses. Solo actores locales en la “Iriple Frontera” formada por la
Argentina, Brasil y Paraguay y sus eventuales vinculos con el terrorismo trasnacional
islamico aparecieron en forma reiterada en este mismo tipo de trabajos luego del
11/9, pero este interés ha desaparecido dado que el fenémeno se considera contro-
lado.?” Finalmente, los gobiernos de izquierda y el avance de fuerzas populistas en
esta segunda periferia convocan la atenciéon de Washington, pero en mucho menor
grado que las turbulencias provenientes de Cuba y Venezuela. Tienen otra escala,
estan lejos del centro y no influyen en la politica interna de Estados Unidos.

La dinamica de la periferia penetrada

Durante los afios 2000, la presencia de potencias extrarregionales en América
Latina produce inquietud en Washington, pero no en clave de periferia penetrada.
Inquieta el mayor activismo de Rusia, particularmente en Venezuela, y los vincu-
los de Iran con fuerzas antiestadounidenses en la regiéon que pudieran fomentar o
facilitar la accion del terrorismo transnacional, tanto en Latinoamérica como en el
propio territorio de Estados Unidos. La presencia de China genera reservas, aunque
la visién prevaleciente es que la agenda estratégica de Beijing esta principalmente
guiada por sus intereses economicos y energéticos. Domina la idea de que China
hace todo lo posible para no alienar a Estados Unidos en el curso de la expansion
de sus relaciones con América Latina.® Son tiempos en los que la aproximacion
estratégica de Washington a China todavia combina containment y cooperacion
con la expectativa del engagement subordinado de Beijing a un orden internacional
liderado por Estados Unidos.

En breve, América Latina no es vista como una zona en disputa estratégica
con otras potencias de fuera de la region. La edicion del Quadrennial Defense
Review Report del ano 2001 (Estados Unidos 2001), por ejemplo, hace una clara
diferencia entre las regiones en las que Estados Unidos debe evitar la dominacién de
potencias hostiles (Europa, Noreste, Este y Sudoeste de Asia y Medio Oriente) y el
Hemisferio Occidental, donde se pone el acento en la “la preservacion de la paz y la
estabilidad”. En el mismo sentido, un importante trabajo publicado por el Instituto
de Estudios Estratégicos en 2007 concluye lo siguiente:

27. Es de interés sefalar que Paraguay mantiene con Estados Unidos una antigua relacion de cliente iniciada al comienzo de la Guerra Fria.
Washington dispone en la localidad de Mariscal Estigarribia desde mediados de los afios ochenta de una pista de aterrizaje de 3.680 metros de
largo con capacidad para recibir aviones de gran porte. Estas instalaciones son utilizadas por las fuerzas armadas de Paraguay, pero estan a
disposicién del Pentédgono en caso de necesidad de un despliegue estratégico.

28. Ver, por ejemplo, Guadalupe Paz y Riordan Roett (2008).
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El temor a que potencias extrarregionales pudiesen negar a Ameérica Latina como
amiga de Estados Unidos ha influenciado a estadistas estadounidenses desde el siglo
XIX. Tal temor impregnd ciertamente la competencia durante la Guerra Fria (...). Ahora
el desafio es una mezcla altamente combustible de pobreza, crimen, desesperacion y
sentimientos antidemocraticos con una carga de fuerte antiamericanismo. Las dife-
rencias geopoliticas entre una y otra era no podian ser mas agudas (Marcella 2007).

En los inicios de la década de 2010, los documentos e informes elaborados por
las agencias de defensa e inteligencia de Estados Unidos comienzan a presentar una
vision diferente, pero con la preocupacion puesta en el papel de China y Rusia como
fuentes de apoyo a la supervivencia de “anacronicos autoritarismos de izquierda”
(Estados Unidos 2010) y en “la clara intencion de ciertos paises de la region de
reforzar canales de interaccion politicos, econdomicos y de seguridad con potencias
extrahemisféricas” (Estados Unidos 2012). El temor a la injerencia de estas poten-
cias en clave de competencia estratégica solo se instala en la segunda mitad de los
anos 2010 en sintonia con el deslizamiento progresivo de la relaciéon sino-estadou-
nidense hacia una rivalidad sistémica, y con la presencia e influencia creciente de
Beijing en América Latina.

En efecto, la variable geopolitica vuelve a entrar en escena en la region de la
mano del cambio de estrategia hacia China que lleva a cabo el gobierno de Trump
en 2017 y que, muy probablemente, seguira rigiendo el enfoque estratégico de
Washington hacia Beijing por muchos anos; la fallida estrategia del engagement
se abandona por el containment, se califica a China como un Estado competidor
que busca erosionar la seguridad y prosperidad de Estados Unidos y se reconoce el
retorno de la politica internacional a una nueva fase de prolongada competencia

entre dos grandes poderes (Estados Unidos 2017, 2018).

De manera concordante y simultanea, los informes de inteligencia referidos a
la region advierten sobre el riesgo en ciernes de la alteracion del equilibrio de poder
regional y de perder las ventajas adquiridas en el hemisferio occidental (Estados
Unidos 2018). E1 Comando Sur, por su parte, define a Beijing como el actor estatal
externo de mayor preocupacion para la seguridad nacional estadounidense en Amé-
rica Latina y el Caribe. Mas atn, sitda a la region como “flanco sur” y “espacio cri-
tico” de la competencia estratégica global entre Estados Unidos y China (Berg 2021).
Por cierto, estas apreciaciones no son imparciales, dado que también responden a
intereses corporativos y presupuestarios.” Sin embargo, dan cuenta de una preocu-
pacion concreta por los avances de Beijing en América Latina en areas consideradas

29. Es importante recordar que luego del 11/9 el Pentdgono “infld” la amenaza terrorista en América Latina con el fin de obtener mas fondos de
un presupuesto de defensa que tenia su foco en la “guerra global contra el terror”.
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criticas: infraestructura estratégica, inversiones en tecnologias sensibles, control de
cadenas y nodos logisticos y cooperaciéon en el campo militar y de la defensa.” Asi-
mismo, y fuera de la orbita estricta de la seguridad, las “practicas predatorias” de
China —por ejemplo, en la explotacion de recursos pesqueros—, el lugar de Beijing
como primer o segundo socio comercial de la mayoria de los paises de la region y su
creciente capacidad de vincular financiamiento —a menudo opaco— con political
leverage suman contenidos en Washington a la nocién de periferia penetrada.’

La percepcion negativa del desarrollo de la relacion entre China y América
Latina para los intereses de seguridad de Estados Unidos se refleja en expresiones
que desdicen con crudeza las declaraciones del exsecretario de Estado del gobierno
de Obama, John Kerry, cuando anunci6 oficialmente en noviembre de 2013 ante
la Organizacion de los Estados Americanos que “la era de la Doctrina Monroe
ha terminado”. Tan solo poco mas de cuatro afios después, su par en la Adminis-
tracion Trump, Rex Tillerson, afirmaba el 1 de febrero de 2018 en un discurso
pronunciado en la Universidad de Texas que “América Latina no necesita de nue-
vos poderes imperiales que solo procuran beneficiar a su propia gente. El modelo
de desarrollo de China liderado por el Estado es una reminiscencia del pasado.
No tiene que ser el futuro de este hemisferio” (Ellis 2018). Mas recientemente, el
Jete del Estado Mayor Conjunto del Ejército de Estados Unidos, General Mark A.
Miley, fue atin mas lejos al decir que: “Este hemisferio nos pertenece a nosotros y
a nadie mas, y estamos todos hombro con hombro en esta causa comdn para pro-
teger a nuestro hemisferio de las amenazas internacionales” (Vergun 2021). Si bien
“nosotros” incluye a todos los paises del continente, hacia tiempo que la bandera
decimononica “América para los americanos” no se levantaba con tanto vigor y
desde esferas de tan alta responsabilidad. Las declaraciones citadas resumen el
clima que predomina en Washington sobre la naturaleza del engagement de China
en América Latina y el consiguiente desafio que presenta a la hegemonia regional
de Estados Unidos. Se va haciendo carne la idea, como bien lo expresa Evan Ellis
(2021), de que “...no hay registro histérico de una amenaza similar que equipare el
reto que Washington debera enfrentar”. En pocas palabras, la defensa de su posi-
cion de predominio en una fase de declinacion relativa frente a un actor de tamano,
recursos de poder y capacidad de influencia como ninguno de los que amenazaron
esta condicion en el pasado. La injerencia de Rusia y en menor medida de Iran, no

30.Sobre este Ultimo aspecto, es de interés sefialar que en un importante documento oficial de China sobre los lineamientos a seguir en
las relaciones con América Latina y el Caribe del afio 2016, se asigna un lugar de relevancia al fortalecimiento y desarrollo de programas de
intercambio y de cooperacion con las Fuerzas Armadas y de seguridad de la region cubriendo una amplia gama de actividades que van desde
la formacion de oficiales a la venta de armamento y de tecnologia. Ver China’s Policy Paper on LatinAmerica and the Caribbean (2016): https://
www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/zxxx_662805/t1418254.shtml.

31.Sobre el creciente involucramiento de China en la regiéon desde una perspectiva cercana al Pentdgono, ver el detallado testimonio de
Evan Ellis (2020).
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genera este mismo nivel de inquietud debido a que ambos paises son vistos funda-
mentalmente como spoilers y no como competidores estratégicos.

La reaccion de Estados Unidos ante esta situacion deriva en la voluntad de
establecer fronteras antirrival que han adoptado distintas modalidades y que vienen
acompanadas de peticiones de aquiescencia de variado tenor. En clave binaria y
coercitiva —con nosotros o con ellos— como lo hacia Mike Pompeo, el ex Secreta-
rio de Estado del gobierno de Trump, o de modo benevolente, como puede obser-
varse en estos ultimos meses, despachando misiones diplomaticas a la region para
identificar proyectos de infraestructura en los que Estados Unidos puede competir
con China en calidad de productos y capacidad de entrega. Asimismo, la reaccion
se expresa en forma de inquietud como se da en el caso de la eventual construccion
de un polo logistico y puerto de aguas profundas con capitales chinos en la provincia
argentina de Tierra del Fuego. Washington también se ha servido de instituciones
en las que predomina para poner trabas al avance de China. Por ejemplo, logro
imponer su candidato al frente del Banco Interamericano de Desarrollo, violando
una tradicion no escrita de que los presidentes de este organismo deben ser latinoa-
mericanos, para compensar, entre otros objetivos importantes, la presencia finan-
ciera de China en América Latina. Ademas, incluyé durante las negociaciones del
nuevo Tratado de Libre Comercio con Canada y México (T-MEC) una clausula que
concede a Washington el derecho a vetar los acuerdos comerciales que sus socios
firmen con paises a los que no califica como “economias de mercado”, una medida
claramente dirigida a China.

Por cierto, las presiones mas evidentes son las que Estados Unidos ejerce para
impedir que paises de la region dejen atuera a Huawei en sus proximas licitaciones
de tecnologia 5G, con el argumento de que Beijing controla a esta empresa y podria
utilizarla para hacer espionaje en la region.” Una muestra contundente de los tiem-
pos que corren fueron las expresiones del embajador designado de Estados Unidos
en la Argentina; Marc R. Stanley, en su audiencia de confirmacién ante el Comité
de Relaciones del Senado:

A medida que Estados Unidos ve una mayor competencia con la Republica Popu-
lar China en Argentina y en otros lugares, haré que sea una prioridad mantener los
pies en el fuego (frase que remite a meter presion) especialmente cuando productos
como la tecnologia 5G inferior a la del mercado estan ingresando y permitiendo que
China acceda a todos los datos e informacion entre la gente de Argentina (Estados
Unidos 2021).

32. Sobre las dificultades que Washington ha encontrado en Brasil para que el gobierno de Bolsonaro excluya a Huawei de la licitacion de
tecnologia G 5 en el pais, ver Hussein Kalout (2021).
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Conclusiones

Aunque claramente menos importante y fuera de los principales escenarios
de amenazas a la seguridad estadounidense, la regiéon no ha sido irrelevante para
Washington y mucho menos ignorada. No carecié de politicas ni de agentes para
realizarlas, muchas veces con un alto nivel de autonomia respecto de la Casa Blanca.
Su intervencion en respuesta a las turbulencias latinoamericanas no es materia de
mayor discusion; lo que cabe discutir, en todo caso, es si ella ayudd o no a contrar-
restarlas, a lograr los resultados buscados por el centro y a mejorar o agravar la
situacion de la periferia. También cabe admitir su actitud negligente frente a los
avances de China hasta la segunda mitad de la década de 2010. Hasta ese momento,
las energias estaban puestas —y en buena medida se dilapidaban— en la “guerra
global contra el terror” y la relacion con Beijjing no tenia el caracter de rivalidad
sistémica que actualmente la define. Sin embargo, y en especial a partir de 2017, la
presencia de China en la region ha activado en Washington la dinamica de la perife-
ria penetrada, la cual se extiende a toda la regiéon con diferentes grados de atencion
estratégica e intensidad.

La fuente de los intereses de seguridad de Estados Unidos en América Latina
ha variado, asi como el nivel de los recursos empleados y las politicas puestas en prac-
tica.” En términos de prioridades relativas, el terrorismo transnacional de raiz isla-
mica ocupo el lugar de privilegio luego del 11/9 debido al temor a que la violencia
extremista de ese origen alcanzara el territorio de Estados Unidos desde la region o
encontrara en ella refugio para expandirse. El capitulo latinoamericano de la guerra
contra el terrorismo se libré con fronteras antiincursivas y operaciones de control
—como en el caso de la Triple Frontera— y tuvo corta vigencia como driver princi-
pal de los intereses de seguridad de Washington hacia América Latina. Ese sitio fue
pronto asignado al crimen organizado transnacional, en particular al narcotrafico.
Un fenémeno que se ha mantenido constante en su calidad de principal turbulencia
proveniente de la region y que ha mostrado una extraordinaria capacidad de muta-
ci6n y de resistencia a las fronteras antiincursivas trazadas desde Washington.

Un segundo conjunto de factores, pero mas abajo en la agenda de seguridad,
aparecen también constantes: la corrupcion, la inseguridad ciudadana y la ausen-
cia de derechos econémicos y sociales. Durante su visita a Ecuador en octubre de
2021, el Secretario de Estado, Anthony Blinken, identificé a estos tres factores como
los tres desafios “criticamente importantes” para Estados Unidos en el Hemisferio
Occidental (Estados Unidos 2021). Todos ellos se securitizan por tres razones prin-
cipales: por su potencial de desestabilizacion, por su impacto en el desplazamiento

33. Sobre los niveles de recursos y cambios de politicas, ver Adam Isaacson (2021).
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forzado o voluntario de personas que buscan acceder al territorio del niicleo y por el
terreno fértil que ofrecen a la actividad y expansion de las redes criminales. El caso
de la corrupcion es particularmente interesante porque también interviene en la
dinamica de la periferia penetrada dado que Washington la considera un flagelo que
facilita la penetracién econémica de China en la region. La oposicion al centro de
regimenes o gobiernos opuestos a Estados Unidos constituye un interés de seguridad
esencialmente indirecto. La preocupacion central en este caso deriva de la relacion
que se atribuye a los gobiernos de Cuba y de Venezuela con el crimen transnacio-
nal, asi como también de los vinculos estratégicos que ellos establecen con China
y Rusia para sostenerse en el poder al tiempo que abren las puertas a una mayor
injerencia de estas dos potencias en la primera periferia.

Por su proximidad geografica al territorio del centro, esta primera periferia
no es materia de opcion para Washington. La dimension y cercania de sus turbu-
lencias y la incipiente dinamica de periferia penetrada la integran cada vez mas a
los intereses de seguridad estadounidenses. Ciertamente, esta integracion es parte
de un proceso mas amplio y profundo de creciente interdependencia econémica,
social y cultural entre Estados Unidos y la subrregion. En cambio, los desafios pro-
venientes del territorio de la segunda periferia implican para Washington un grado
distinto de atencion y le demandan diferentes respuestas. La cuestion del crimen
organizado transnacional es una constante, pero impacta en la reaccion del centro
en un nivel claramente inferior al de la primera periferia. Lo novedoso se pre-
senta aqui en el desarrollo de dos fenémenos que nos colocan ante escenarios que
parecen marcar importantes tendencias. Primero, la fragmentacion de esta subre-
gi6on —que es la expresion de un proceso que abarca a toda América Latina—y
la ausencia del liderazgo de Brasil han minado su capacidad para enfrentar de
manera autonoma sus propios problemas de seguridad. Esta situaciéon opera como
un “call factor” para el centro dado que pone en suspenso la nocion de retraccion
relativa, concebida en Washington a fines de la década de 2000, en coincidencia
entonces con un mayor protagonismo de Brasil y menores turbulencias domésticas
y transnacionales en el area.

Segundo, la competencia global entre Estados Unidos y China puede actuar
como un factor que resignifique la baja relevancia estratégica que Washington asigna
a sus paises, en particular las correspondientes a Brasil, la Argentina y Chile, proba-
blemente en ese orden. Como en otros momentos criticos en los que la nocion de
periferia penetrada activo las estrategias de Estados Unidos hacia el Cono Sur, como
se dio en la década de 1930 y la primera mitad de los anos 1940 frente a la Alemania
nazi, cabe considerar la posibilidad de que la principal preocupacion de seguridad de
Estados Unidos en el nivel global, esto es, la contenciéon de China, coincida progresi-
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vamente con este mismo objetivo en la segunda periferia.’* El resultado obvio de esta
coincidencia seria el incremento de los intereses de seguridad de Estados Unidos en
la subregion. Si asi fuera, la orientacion de la politica doméstica de sus paises deberia
también funcionar como otro “call factor” de la atencién e intervencion crecientes
del centro, en circunstancias en que buena parte de sus elites politicas y econémicas
favorecen, por conviccion o necesidad, un vinculo mas estrecho con Beijing.

A diferencia de otros momentos en los que le llevaba la delantera a las poten-
cias extrarregionalas, Estados Unidos viene desde atras en la carrera con China en la
provision de bienes tangibles a una region avida de mercados y de financiamiento y
cuenta con capacidades mermadas para modelar o modificar conductas. Queda por
verse si la iniciativa Build Back Better for the World (B3W) levanta vuelo para res-
tarle terreno a Beljing en materia de infraestructura critica. Washington tiene ante si
un dilema con dos opciones dificiles. La logica de la competencia global con China
le impone asumir mayores compromisos que deberia defender con recursos dismi-
nuidos. La otra opcidn es restringirse y concentrar sus recursos en el teatro principal
de la competencia, es decir en el Indo-Pacifico, v, en el caso de América Latina, en
la primera periferia, con lo cual dejaria mas espacio para la expansion de Beijing en
la América Latina del Sur “reducida”. La evidencia consultada indica que Estados
Unidos dificilmente se incline por esta segunda opcion. China, por su parte, dispone
de grandes recursos que podria usar en clave geopolitica —si la competencia global
siguiera escalando— para responder en una imagen de espejo al juego que Washin-
gton desarrolla en la region del Asia-Pacifico, donde Beijing procura alcanzar una
posicion de predominio. La idea de que una China mas asertiva y poderosa se esta
preparando para debilitar a Estados Unidos en su “patio trasero” como parte de la
competencia global es un temor adicional que —fundado o no— ya circula en las
esferas del poder en Washington. El escenario esta abierto, pero la tendencia a que
la rivalidad bipolar sea el driver principal de la visién y las politicas de seguridad de
Estados Unidos hacia la segunda periferia parece consolidarse. =

34. Sobre la reaccién de Estados Unidos a desafios anteriores a su hegemonia en la region, ver Gonzalo Sebastian Paz (2012).
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Benoni Belli

m 1994, Rubens Ricupero ocu-

pava o cargo de Ministro da

Fazenda e era o responsavel pelo
langamento do Plano Real, que viria a
debelar a hiperinflagao brasileira, esse
flagelo que corroia o poder de compra
e impedia que os atores economicos e
as familias conseguissem planejar mini-
mamente seu futuro. Por onde quer que
passasse, Ricupero era perseguido noite
e dia por reporteres e curiosos de toda
sorte. Naquele periodo, apesar de ter as
pesadas responsabilidades de Ministro
da Fazenda sobre os ombros, Rubens
Ricupero nao deixou de dar suas aulas
de Histéria Diplomatica no Instituto
Rio Branco. Quando entrava na sala de
aula, despia-se do manto de Ministro

Benoni Bell:
Brasileiro de Relagies Internacionais (CEBRI).

da Fazenda e encarnava o Professor dos
jovens diplomatas, que tinham a oportu-
nidade tnica de mergulhar na histéria e
de 1a emergir extasiados quando a aula
terminava. Os alunos davam-se conta
do inusitado da situagdo no momento
em que a porta se abria para desvelar
assessores eshaforidos e jornalistas exas-
perados, todos no encal¢co do Ministro,
como se a pausa relativamente curta de
50 minutos em sala de aula tivesse dei-
xado orfao todo um pais.

Nos que assistiamos aquelas aulas
éramos privilegiados. As exposicoes de
Ricupero provocavam uma espécie de
encantamento. O professor falava sem
se apolar em notas € muito menos no
famigerado powerpoint, que sequer exis-

¢ diplomata de carrerra, Consul-Geral do Brasil em Chicago e Senior Fellow do Centro

* Este texto foi escrito a titulo pessoal e ndo reflete necessariamente posigdes oficiais do Ministério das Relagdes Exteriores.
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tia naquele tempo (ainda que o retro-
projetor tivesse livre curso entre alguns
mestres). O professor Ricupero contava
a historia diplomatica como parte indis-
sociavel da historia do Brasil e mundial,
buscando suas conexoes e inter-relacoes,
tudo isso entremeado de parénteses em
que, com bom humor, comentava curio-
sidades sobre personagens especificos,
sem jamais perder o fio da meada. Se
dispusesse de um teleprompter diante de
s1, o discurso nao sairia mais claro e
consistente. Com uma memoria prodi-
giosa, invejavel capacidade de sintese
e erudicdo propria de polimato, Ricu-
pero proferia a aula como se estivesse
lendo trechos do livro “A Diplomacia na
Construcao do Brasil”, que certamente
ja estava sendo tecido em sua mente. A
concisao, objetividade e clareza de ideias
que marcavam suas aulas para poucos
felizardos estao agora disponiveis para o
grande publico na forma de livro.

Desde seu lancamento, em 2017,
a obra fo1 objeto de inimeras resenhas
que ressaltaram a contribuicao funda-
mental de Ricupero para a historiogra-
fia e o fato de o livro ja ter nascido um
classico. Do ponto de vista da contribui-
cao a historia diplomatica do Brasil, o
autor logrou a proeza de produzir uma
verdadeira Aufhebung, a sintese hegeliana
que consiste em superagao com conser-
vacao. CGomo varios outros resenhistas ja
observaram, o livro ¢ uma contribuicao
original a Historia do Brasil e nao ape-
nas a historia diplomatica. Como revela
o autor, sua intencao foi a de escrever

192 - CEBRI-Revista

um livro que ele préprio ndo encontrou
em bibliotecas e livrarias, mas que, a seu
ver, poderia fornecer um quadro mais
amplo da inter-relacao entre a diploma-
cia e o contexto historico. De fato, a ori-
ginalidade do livro se deve, em grande
medida, a analise da diplomacia inte-
grada ao contexto mais amplo dos acon-
tecimentos 1nternos € Internacionais,
nas esferas economica, politica, social e
cultural. Desde o langamento, portanto,
essas e outras caracteristicas do livro
foram sobejamente ressaltadas em rese-
nhas e entrevistas concedidas pelo autor,
angariando o aplauso praticamente
unanime de historiadores, especialistas
em relacoes internacionais, estudiosos,
diplomatas e do publico em geral.

O objetivo deste artigo nao ¢
fazer uma resenha tradicional sinte-
tizando o conteido da obra e nem
muito menos repetir o que outros ja
disseram, mas chamar a atencdo para
a contribuicao de Ricupero ao expor a
quintesséncia do fazer diplomatico no

Sua intengdo for a de escrever
um lwro que ele préprio ndo
encontrou em bibliotecas

e lwranas, mas que a seu

ver poderia fornecer um
quadro mais amplo da inler-
relagdo entre a diplomacia

e 0 conlexto histdrico.




Brasil, a partir do papel da diploma-
cia na consolidacao de uma identidade
propria, que, por sua vez, se plasma
part passu com a ideia de diplomacia
que veio a prevalecer entre noés, num
movimento circular de reforco matuo
e influéncias cruzadas. O livro, além
de grande contribuigao a Histéria, ¢é
analise cum defesa de “uma certa ideia
de diplomacia” (a expressao ¢ minha
e nao do autor) inseparavel de
certa ideia de pais”, termo que Ricu-
pero empresta do General Charles de

3

‘uma

Gaulle. Essa certa 1deia de diplomacia
que, a meu ver, emerge do livro estava
presente, hoje parece claro, nas aulas
que o autor ministrava no Instituto Rio
Branco e na sua notavel carreira como
diplomata e homem de Estado. Mais
do que professor de historia e servi-
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dor do Estado, Ricupero tornou-se ao
longo de sua trajetéria uma verdadeira
escola de diplomacia.

A “ideia de pais” aludida por
Ricupero se consolida concomitante-
mente ao processo de construcao ins-
titucional e discursiva da imagem do
Brasil como nagao dotada de certas
caracteristicas e predicados. Trata-se
também da formacao de uma identi-
dade especifica, que aqui tem um sen-
tido convergente a definicao de Celso
Lafer, para quem a identidade interna-
cional do Brasil pode ser descrita como
“(...) o conjunto de circunstancias e
predicados que diferenciam a sua visao
e 0s seus Interesses, como ator no sis-
tema mundial, dos que caracterizam os

demais paises” (2004, 20).

A diplomacia, conforme mostra
Ricupero, teve papel fundamental em
moldar essa identidade por ter sido ins-
trumento de formacgao do territorio e ter
contribuido, ao longo do tempo, para a
definicdo de uma ideia de pais pacifico,
satisfeito territorialmente, moderado,
apegado ao direito e a negociagdo como
forma de defender seus interesses. E
1sso nao por forca de qualquer designio
sobrenatural, mas por interesse e prag-
matismo, ja que “a arma dos fracos ¢
a diplomacia e o direito”, para usar as
palavras do autor. Sabemos que inte-
resses e valores conformam duas faces
de uma mesma moeda, de modo que as
regras do sistema internacional vistas
como favoraveis aos interesses brasilei-
ros tendem a ser encaradas como dese-
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javeis também por refletirem uma visao
do mundo ou um ideal de bem comum
a ser perseguido.

Outros paises, como aponta Ricu-
pero, fizeram-se com base no expansio-
nismo, no intervencionismo e no uso da
forca para adquirir territorio e para pro-
jetar-se no mundo. O Brasil, contudo,
possuiria essa marca de origem de ter
usado o conhecimento empregado em
negociagoes diplomaticas com o objetivo
de consolidar e manter seu territério —
uma diplomacia do conhecimento que
se debrucgava literalmente sobre livros
e sobre mapas antigos (Ricupero, alids,
conta a saborosa historia do médico
que encontrou o Bardo do Rio Branco
com a roupa amarfanhada depois de
ter adormecido sobre um antigo mapa,).
Em vez do poder duro da for¢a militar
como principal instrumento da acao
internacional, tivemos o poder brando
do conhecimento aplicado a diplomacia
como nossa pedra angular. E isso desde
a atuacao de Alexandre de Gusmao
na negociacao do Tratado de Madri,
em 1750, e seu impacto no desenho de
nossas fronteiras, obra completada pelo
Barao no inicio do século XX. Esse pro-
cesso teve Impacto na propria ideia de
diplomacia como indissociavel de pais
apegado ao direito e inclinado ao uso de
formas brandas de poder para defender
seus interesses e valores. Por essa razao,
a “uma certa ideia de pais” corresponde
de maneira indissociavel, segundo se
depreende daleitura da obra, “uma certa
ideia de diplomacia”, nao apenas com o
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significado fraco de “método”, mas no
sentido forte de visao de mundo estraté-
gica. Em outras palavras, uma diploma-
cla que tem por substrato a identidade
internacional e seus predicados que ela
propria ajudou a criar e que, 20 mesmo
tempo, lhe emprestam legitimidade.
Esse circulo ¢ o que torna dificil sepa-
rar diplomacia do proprio conceito de
politica externa, apesar do que normal-
mente aconselham estudos académicos e
o ramo da analise de politica externa.

Entre académicos e estudiosos de
relacoes internacionais, ¢ moeda cor-
rente a diferenciacdao entre diplomacia
e politica externa. Enquanto a primeira
serla um método ou aparato burocra-
tico e institucional, a segunda diria res-
peito ao conjunto de agoes, iniciativas e
posicoes adotadas pelo pais no cenario
internacional. A diplomacia seria um
meio de que se serve a politica externa
para alcancar seus fins. Diplomacia seria
instrumento para execucao da politica
externa, que, por seu turno, conteria
idealmente uma estratégia composta
de posi¢oes, iniciativas e acoes mais ou
menos coerentes de insercao interna-
cional do pais. No caso do Brasil, con-
tudo, diplomacia e politica externa sao
usadas muitas vezes como nogoes inter-
cambiaveis. De certa forma, o livro de
Ricupero evidencia esse amalgama e o
explica, ao demonstrar como a formu-
lacao da politica externa se confundiu,
na pratica, com a atuagao da Chance-
laria. Nesse sentido, a obra, ao narrar
a historia da perspectiva de uma diplo-



macia feita pelo Itamaraty e mergu-
lhada na realidade economica, politica
e social, confirma a dificuldade empi-
rica de separar o método da substan-
cia, jJa que ambos se casam no bindémio
formulacao/execucao.

Ricupero demonstra que, ao con-
fundir-se com a politica externa, que
seria naturalmente contingente, posto
que determinada pelo governo do
momento, a diplomacia encarregou-se
de tingi-la com as tintas da permanén-
cia. As mudancgas, impostas pelas dife-
rentes énfases governamentais ou pelo
ambiente internacional em evolugao
seriam menos importantes do que a con-
tinuidade, no tempo, de linhas mestras
da diplomacia/politica externa ou, ao
menos, de um “fazer diplomatico” em
que tais linhas mestras oferecem uma
moldura a garantir legitimidade a poli-
tica perseguida. Longe de refletir um
conservadorismo atavico, essa continui-
dade — ou essa moldura — seria expres-
sao de uma identidade, que possui a um
s6 tempo lastro historico e sociologico,
de um lado, e dimensao normativa, de
outro. E ¢ o que explica, ao lado da capa-
cidade de personalidades individuais, a
influéncia do Itamaraty na formulacao
da estratégia de insercdao internacional
do pais. Nao ¢ trivial que o Brasil tenha
como her6i nacional um diplomata,
quando o comum, inclusive entre nossos
vizinhos, ¢ que esse lugar seja ocupado
exclusivamente por lideres militares.

Ha uma rica discussao académica
sobre o insulamento do Itamaraty como
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burocracia, inclusive questionamentos
sobre seu carater “oligarquico”, avesso a
participacao democratica (ver, em parti-
cular, Lopes, 2013). Nao ha davida de
que esse debate vale a pena ser travado,
mas o fato ¢ que a diplomacia brasi-
leira, essa que se confunde como a pro-
pria politica externa, nunca fo1 proprie-
dade exclusiva de diplomatas. Mesmo
o Barao do Rio Branco, apesar de toda
sua gravitas, teve detratores dentro e fora
do Itamaraty e foi obrigado a operar
como a raposa da politica que era para
alcancar os objetivos que tracava. Ricu-
pero lembra 1sso no episédio do Acre e
na corre¢ao dos limites com o Uruguai,
quando o Brasil cedeu o condominio da
Lagoa Mirim e do rio Jaguardo. Nao
faltaram os que se opunham a linha do
Barao, que nao hesitou em escrever arti-
gos nos jornais sob pseudénimo, articu-
lar-se com politicos e militares, enfim,
jogar o jogo da politica doméstica, tao
fundamental para o éxito da diploma-
cla quanto o conhecimento técnico de
mapas antigos, da geografia e dos pos-
tulados juridicos. A diplomacia, nesse
particular, nunca esteve descolada,
isolada ou pairando no ar qual outro
Barao, o de Miinchhausen, mas muito
bem assentada na realidade doméstica e
com olhar posto na correlagao de forcas
na regiao e no mundo.

Ricupero ¢ o primeiro a reconhe-
cer que nao se faz politica externa des-
colada da politica doméstica, sem ter
uma visao de pais e, nao menos iImpor-
tante, sem possuir uma leitura objetiva
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do ambiente internacional. Rio Branco,
figura carismatica e dotada de inteligén-
cia privilegiada, tinha essa consciéncia e
a inscreveu no DNA do Itamaraty. Isso
obviamente ndo imunizou a instituicao
ou o pals contra erros monumentais,
nem isentou a diplomacia como corpo
burocratico de deslizes imperdoaveis.
Uma trajetéria de contribui¢do positiva
aos 1nteresses nacionais e de constru-
cao da soberania do pais, mesmo que
torne a diplomacia merecedora de reco-
nhecimento e celebracdo, ndo apaga as
nodoas deixadas por decisoes equivoca-
das, desvios morais e dividas historicas.
Reconhecer os erros, alias, para usar
uma férmula gasta, porém ainda valida,
¢ 0 primeiro passo para nao os repetir.

Ricupero é o primerro a
reconhecer que ndo se faz
politica externa descolada
da politica doméstica, sem
ler uma visdo de pais e sem
possurr uma leitura objetiva
do ambiente internacional.

Exemplos de erros aolongo da his-
toria nao faltam: da defesa do trafico de
escravos a posicao inicialmente tomada
na questao do Acre, passando por outros
equivocos mais recentes, como o voto
na ONU do sionismo como forma de
racismo, o envio de tropas para apoiar a
intervencao na Republica Dominicana
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em 1965, a perseguicao de dissidentes
no periodo pés-64 e o apoio a regimes
ditatoriais no exterior (ver Simon 2021),
entre outros. Alguns erros, porém,
foram superados com a volta a moldura
da melhor tradi¢ao diplomatica, como
quando o Itamaraty teve papel essen-
cial no afastamento, ainda que tardio,
da solidariedade incondicional ao colo-
nialismo portugués na Africa. Embora
seja trago caracteristico da diplomacia
encarnar os interesses vitais do estado e
a identidade nacional, nenhuma diplo-
macia ¢ infalivel e, por melhor que seja,
nao possul autonomia completa e tam-
pouco oferece garantia absoluta con-
tra retrocessos. Ricupero reconhece o
papel da diplomacia na constru¢ao do
Brasil, mas nao resvala em nenhum
momento para uma visao acritica ou
ufanista na descri¢ao do processo histo-
rico e do papel da diplomacia, de diplo-
matas individualmente e do Itamaraty
como instituicao. Ao contrario, critica
sem pestanejar o mito da infalibilidade
do Itamaraty, deixando entender que
erros tanto podem representar, numa
perspectiva de longa duracao, pontos
fora da curva, quanto indicar retroces-
sos que custardo tempo e esforco para
serem superados.

De fato, em sua analise do episo-
dio do Acre, para citar um exemplo que
salta aos olhos, Ricupero demonstra
que o conhecimento técnico, juridico e
historico da chancelaria brasileira nao
bastou para encontrar uma solucao
duradoura para a questdo, sobretudo



diante de fatores como a presenca de
seringueiros brasileiros no territorio e
seu arrendamento ao “Bolivian Syndi-
cate” pelo governo boliviano. A solu-
¢ao, nesse caso, nao decorreu automati-
camente dos conhecimentos de historia,
dos mapas ou dos titulos juridicos, mas,
antes, como assinala Ricupero, do “uso
judicioso do poder” pelo Barao. Aqui
o exemplo do Barao serve justamente
para estabelecer um contraste com seus
antecessores ¢ com uma diplomacia
que seria, sobretudo, técnica e legalista,
porém desprovida da consciéncia de
que, ao lidar com a realidade de poder,
tanto interna quanto externamente,
deve ser capaz de visualizar os interesses
estratégicos do pais, ou seja, deve cul-
tivar e exercer o discernimento politico
e um juizo objetivo dos interesses reais
em jogo. Nas palavras de Ricupero:

Espanta que, depois de anos de con-
frontos armados e violéncias, a pos-
tura oficial continuasse cega a gravi-
dade do conflito que se desenrolava
nas longinquas florestas e seringais
acreanos! O ministro estava pronto a
aceitar a hipotese de que o Acre se
tornasse peruano, mas ndo imagi-
nava que pudesse vir a ser brasileiro,
Unica maneira de resolver o dilema.
A obstinag¢ado de brigar com os fatos,
ignorando a vontade local e a opinido
publica da nagéo, deveria servircomo
licdo de humildade e saudavel ques-
tionamento ao mito da suposta infali-
bilidade do Itamaraty (2017, 266).
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Longe, portanto, de esposar a tese
estapaftrdia de que a diplomacia estaria
blindada dos erros de avaliacao e deci-
soes equivocadas, quase que por man-
damento divino, Ricupero enfatiza que
as chances de se obterem solucoes ade-
quadas aos problemas diplomaticos e de
inser¢ao internacional aumentam com o
refinamento do discernimento politico,
que ¢ um dos pressupostos, ao lado do
conhecimento profundo dos dossiés, para
o “uso judicioso do poder” (tratei dessa
questao em Belli, 2018). Uma diploma-
cia que continue dando contribui¢do a
essa grande obra de construcdao do Bra-
sil, magistralmente descrita no livro, além
de fazer uso intensivo do conhecimento
especializado, deve preservar e nutrir ao
mesmo tempo a capacidade de pensar e
julgar, combinando a memoria institu-
cional, a valorizacao do conhecimento e
a busca de solu¢oes negociadas e basea-
das no direito com o uso judicioso do
poder. Claro que esse atributo nao ¢ algo
que pode ser deixado nas maos exclusivas
de diplomatas ou mesmo de um ministé-
rio. Deve ser um esforco coletivo, parti-
cipativo, que garanta de alguma forma
que decisOes eticamente questionaveis
ou politicamente Insustentaveis sejam
corrigidas por mecanismos Institucio-
nais ¢ de prestacao de contas. Mas uma
diplomacia com memoéria institucional e
com ficha corrida de importantes servi-
cos prestados ao pais pode, em tese, ser
também um anteparo a decisoes que se
afastem da moldura que empresta legi-
timidade de longo prazo as decisoes em
matéria internacional.
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A ideia de diplomacia que emana
do livro e que reflete uma identidade
internacional baseada na visao que os
brasileiros tém de si e do pais, como
aponta Ricupero, é também uma ideo-
logia, porém uma ideologia positiva,
entendida como conjunto de valores e
padroes. O autor identifica o Barao do
Rio Branco como o pai fundador dessa
ideia de diplomacia que seguiu sendo
cultuada e evoluiu ao longo dos anos
sem nunca abandonar seus tracos defi-
nidores. Ha embutida nela uma aspi-
racdo, uma espécie de profecia que se
autocumpre pela mobilizacao em torno
da acao que tal visao comanda. Nas
palavras do autor:

Aceitando, portanto, que a constru-
cdo intelectual do ideario diplomatico
do Bardo pertence a essa categoria
de ideologias, deve-se reconhecer,
entretanto, ndo ser indiferente esco-
Iher como conteudo ideoldgico a paz,
o Direito, a moderacéo, a transagdo
e ndo suas alternativas. Nao faltam,
com efeito, ideologias similares que
puseram énfase na ideia de ‘gran-
deza’, com fortes conotacbes mili-
tares. Ou no ‘destino manifesto, na
Superioridade da ragca necessitada
de espaco vital, e inumeras outras
expressoes agressivas (2017, 670).

Ao descrever o processo historico
em que a diplomacia d4 uma contribui-
cao particular a construgao do Brasil,
Ricupero esta também prescrevendo.
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Ha na narrativa uma descricao anco-
rada na realidade historica e sociolégica,
mas também uma dimensao normativa,
um dever ser. Trata-se de um “dever
ser’” aberto as mudancas impostas pela
cambiante realidade nacional e interna-
cional, porém ainda assim cristalizada
na moldura a qual me referi. Emprego
a ideia de descricao com prescricao no
sentido de Pierre Bourdieu (1982, 158),
para quem até mesmo a descricao cien-
tifica mais estritamente voltada a cons-
tatacao esta sempre exposta a funcionar
como uma prescricao capaz de contri-
buir a realizagao daquilo que ela anun-
cia. No caso do Brasil, a Nova Rept-
blica se encarregou de colocar no artigo
4° da Constituigao de 1988 os princi-
pios que explicitam a moldura de legiti-
midade da politica externa, recolhendo
boa parte da sabedoria, das tradigoes,
da memoria institucional e das linhas
mestras de nossa diplomacia em um
articulado legal. Temos ai uma sintese
perfeita do ideario diplomatico tributa-
rio do Barao e que se confunde com a
identidade internacional do Brasil, cujos
tracos correspondem, de maneira geral,
a uma tradicao, mas também a visdao
que temos do papel que o pais deve
desempenhar no mundo, ou seja, evoca
uma aspirac¢ao e um horizonte de futuro
— a diplomacia e a politica externa
refletindo ndao apenas o que somos,
mas o que queremos ser. Esse conjunto
de atributos e principios, como parece
concordar Ricupero, é a um s6 tempo
um construto social, um legado do pas-



sado a ser mantido e nutrido e um norte
para responder aos novos desafios do
presente e seguir construindo um futuro
digno e soberano para o pais.

Na parte final do livro, porém, o
leitor notara um certo tom melancolico
derivado da analise dos fatos recentes.
Ricupero admite que nao pode adotar
a técnica das narrativas que garantem
um final feliz, ja que a realidade ¢ muito
mais complexa e os reveses sao eviden-
tes. A realidade do nosso tempo ¢ de
crescente desfazimento de antigos con-
sensos e questionamento de postulados
antes tidos como consensuais. Ricupero
nota o afastamento de nossa diploma-
cia de elementos tradicionais que lhe
garantiram boa parte de sua eficacia,
ao deixar-se manipular por interesses
politico-partidarios mais comezinhos.
A historia, parece alertar o autor, ndo ¢
teleologica. Reveses e retrocessos ocor-
rem na vida dos paises, um patrimonio
diplomatico pode muito bem ser des-
perdicado, e a propria identidade inter-
nacional esta sujeita a ser remodelada,
para o bem ou para o mal.

Aquela “certa ideia de diploma-
cia” parece ter sofrido abalos nos tulti-
mos tempos, mas nao foi derrotada, pois
a moldura constitucional que sintetiza
seus principais tracos e linhas mestras
continua vigente no mundo juridico,
ainda que erodida na pratica, segundo
se depreende da leitura dos ultimos
capitulos do livro. Ha na obra um alerta
do que podemos perder ao nos afastar-
mos do ideario fundado pelo Barao e
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um chamado a acao para que a diplo-
macla, amparada numa visao de pais,
possa continuar contribuindo para o
desenvolvimento nacional e para a cor-
recao dos desequilibrios que caracteri-
zam nossa atroz realidade social. £ uma
exortacdo para revalorizar a moldura
que garantiu a legitimidade de nossa
diplomacia, de tal forma que a estraté-
gia de insercao internacional, sem dei-
xar de responder as mudancas e novas
condig¢oes no terreno, siga fortalecendo
as credenciais de um pais grande, porém
capaz de projetar interesses e valores
por meios pacificos, langando mao das
formas brandas de poder, em particular
o direito, as instituigoes multilaterais, a
nao intervengao, 0 COMpPromisso com
a paz, o desenvolvimento e os direitos
humanos. Esse canone, cujo respeito
sempre fo1 a condi¢ao de legitimidade
da interlocucao entre nos, precisaria ser
resgatado e fortalecido.

Diplomacia nao se faz no vacuo,
como lembra Ricupero, pois nao ¢
e nunca fol uma espécie de variavel
independente ou um deus ex machina. A
diplomacia angariou for¢a pela inventi-
vidade e conhecimento de personagens
de destaque, mas se banhou no mar da
politica nacional, interpretou as condi-
¢coes impostas pelo sistema internacio-
nal, ajudou a definir interesses priorita-
rios, acertando e errando ao longo do
caminho. A sensacdo de que sua agao
foi legitima e reconhecida, apesar dos
tropecos, deu a diplomatas e ao Itama-
raty influéncia decisiva na defesa dos
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interesses nacionais ¢ na garantia de
um espago de autonomia, seja no €ixo
de relagoes simétricas com nossos vizi-
nhos, seja no eixo de relagoes assimétri-
cas com as grandes poténcias, primeiro
a Inglaterra e mais adiante os Estados
Unidos. E essa ideia de diplomacia que
Ricupero descreve e defende contra os
ataques contemporaneos.

O lwro de Ricupero, sem
oferecer respostas definitivas,
constitur defesa pungente

da importancia de resgatar
aquela ideia de dyplomacia
tao bem dissecada na obra.

Na atual quadra historica, e dai
deriva boa parte do travo amargo dos
capitulos derradeiros do livro, a preocu-
pacao ¢ com as consequéncias de uma
eventual ruptura com a moldura que
enquadrava a ideia de diplomacia que
por aqui prevaleceu desde os tempos
do Bardao. O que estaria por tras dessa
erosdao do ideario? Seria uma redefini-
cao mais estrutural da identidade do
pais com a progressiva ado¢ao de um
novo conjunto de aspiracoes relativas
ao nosso papel na regiao e no mundo?
Ou apenas testemunhamos, na ultima
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década e meia, um soluco em nossa
longa trajetoria de afirmacao da iden-
tidade que nos distinguiu na cena mun-
dial? O livro de Ricupero nao responde
a essas questoes, mas evidencia o que
ganhamos ao preservarmos essa certa
ideia de diplomacia e alerta para o que
podemos perder se um dia a abando-
narmos. No momento de grandes dile-
mas, em que novos conflitos afloram,
a ordem internacional sofre abalos sis-
micos e os desafios nacionais de desen-
volvimento e bem-estar tornam-se mais
complexos, o livro de Ricupero, sem
oferecer respostas definitivas, consti-
tul defesa pungente da importancia de
resgatar aquela ideia de diplomacia tao
bem dissecada na obra. A alternativa,
ao que parece, seria a dissipacao do
patrimonio diplomatico conjugada com
crise de identidade sem precedentes.
Para um pais que nao conta com exce-
dentes de poder duro, isso equivaleria a
um desarmamento unilateral em meio
ao fogo cruzado e a abrir mao da capa-
cidade de moldar um futuro digno para
o pais e seu povo. Dito de outro modo,
seria saltar no precipicio da irrelevan-
cia. E por isso que ler Ricupero hoje
tornou-se um imperativo para quem se
importa com o futuro do pais e acredita
no papel central da politica externa e
da diplomacia profissional na busca do
desenvolvimento nacional. =
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ENTREVISTA

“Ninguém cresce no 1solamento”

Fernando Henrique Cardoso

Presidente da Republica por dois mandatos consecutivos, de 1995 até 2003. Sua
presidéncia foi caracterizada pela estabilidade economica, reformas na administra-
cao publica, assim como maior acesso a politicas sociais. No percurso de sua trajeto-
ria politica, ocupou o cargo de ministro de Relagoes Exteriores, ministro da Fazenda
e foi senador pelo estado de Sao Paulo.

Comegou sua carreira como professor de Sociologia e Ciéncia Politica na Universi-
dade de Sao Paulo (USP) e fundou o Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento
(CEBRAP). Durante o regime militar, viveu no Chile e na Franca em exilio e lecio-
nou em importantes universidades, como a Princeton Unwersity, Unwersity of California
at Berkeley e Unwersity of Cambnidge. Em funcao de sua relevante contribuicao a vida
publica e a vida académica, o professor Fernando Henrique Cardoso foi escolhido
como presidente de Honra do Centro Brasileiro de Relac¢des Internacionais (CEBRI).

Seguem trechos da entrevista concedida aos editores da CEBRI-Revista.

Em sua visio, quais devem ser
os principais eixos e prioridades
da politica externa brasileira no
pos-Bolsonaro? O que o Brasil
deve fazer para recuperar a cre-
dibilidade internacional?

Fernando Henrique Cardoso: Pri-
meiro, o pos-Bolsonaro ¢ inevitavel,
mais cedo ou mais tarde, seu mandato
terminara e havera outras pessoas.
Segundo, espero que essas outras pes-
soas sejam diferentes do Bolsonaro, se
nao que tenham uma visao contraria a

dele. Terceiro, politica externa depende
muito de credibilidade. O que marcou o
governo Bolsonaro, que destruiu nossa
credibilidade, fo1 a falta de um rumo
especifico. O Brasil se caracterizou ha
muito tempo por ter rumo na politica
externa. Uma certa constancia.

A politica interna ¢ mais variavel,
tem pressao, contrapressao, elege um,
elege outro. A externa tem objetivos
mais estaveis. Eu acho que nos precisa-
mos recuperar essa estabilidade, preci-
samos recuperar a confiabilidade. Isso
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se faz, a depender da circunstancia da
politica, com a nomeacao de pessoas
que sejam porta-vozes reais do senti-
mento brasileiro, da escuta brasileira.
Na politica externa, o nosso alcance ¢
mais imitado as Américas, mais a Amé-
rica Latina, na verdade, e a América
do Sul. O Brasil sempre foi visto como
bom para dialogar. Escutava e enten-
dia. Quando fazia propostas, nao eram
retumbantes, mas sim a partir das suas
reais possibilidades.

Em todos os lugares do
planeta estamos vendo esforgos
de cooperagdo, e o Brasil,

que sempre for um agente
cooperatio, passou a ser um

agente por conta propra.

Quando nos tivermos a chance
de eleger um presidente que escolha
um ministro de Relagoes Exteriores
que seja capaz de entender o bom lado
da tradicao brasileira, nés recuperare-
mos esse processo. Se o Bolsonaro vier
a ser presidente outra vez, ou se eleger
alguém parecido com ele, teremos difi-
culdade de novo, porque o momento
do mundo nao ¢ de briga, ¢ de acertos.
Em todos os lugares do planeta esta-
mos vendo esforcos de cooperagao, e o
Brasil, que sempre foi um agente coo-
perativo, passou a ser um agente por
conta propria.
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O governo Bolsonaro foi respon-
savel por um processo de reti-
rada do Brasil da Ameérica do Sul
e um esforco — antes e também
durante a pandemia — de parali-
sacdo das organizagdes interna-
cionais vigentes, principalmente
a Unido de Nagoes Sul-Americana
(UNASUL). Como o senhor vé o
processo de integracio regional
e sua paralisia atual? E quais os
caminhos para supera-la? Nesse
sentido, ainda interessa ao Brasil
ser lider e agente da integracio
sul-americana? Ou esse posicio-
namento do Bolsonaro de retirada
do Brasil da regiio € algo que deva
continuar de alguma maneira?

FHC: O Brasil tem, evidentemente, por
seu tamanho, sua propor¢ao, seu cres-
cimento economico, uma certa indivi-
dualidade. Mas ele fica muito mais forte
quando fala pelo conjunto. Entao, vocé
decidir que nao existirda mais o con-
junto, a meu ver, ¢ um erro estratégico.
E necessério voltar a ter uma posicio de
negociagao, voltar a ouvir os outros pai-
ses; e nao se pode imaginar que o Brasil
sozinho falard pela América do Sul. Isso
acabou. Hoje todos tém voz. E quanto
mais nos tivermos a capacidade de
expressar um sentimento coletivo, mais
forca nos teremos. Pelo contrario, a
politica externa esta indo por um cami-
nho equivocado, de atuar como se o
mundo fosse formado por poténcias e o
Brasil fosse uma dessas poténcias. Nem
o mundo ¢ composto s6 por poténcias e
nem o Brasil ¢ uma delas.



Presidente, qual é o custo estrate-
gico do isolamento do Brasil em
sua propria regiao?

FHC: Nos ficamos mais fortes quando

estamos bem enraizados na nossa
regido. Eu me lembro de que em época
passada, bem passada, nos tinhamos
rivalidade com a Argentina. Isso foi
acabando, foi terminando. E nos cres-
cemos. Nao diminuimos nossa presencga
no mundo por termos mais contato.
Nessa época passada, o Brasil ainda era
bastante 1solado, o que ndao ¢ bom. Bom
¢ ter a capacidade — sem ser agressivo —
de expressar um sentimento que repre-
sente a comunidade na qual nos estamos
inseridos. O Brasil tem uma insercao
forte na América do Sul, mais ainda
que na América Latina. Mas, enfim, eu
acho que ¢ um erro e o governo Bol-
sonaro esta praticando esse erro que
nos leva a um isolamento. Nos sozinhos

S0ImMos pouco no mundo.

O objetivo da politica externa bra-
sileira sempre foi no sentido de
evitar a criacio de coalizoes anti-
brasileiras. A diplomacia do atual
governo faz opcao deliberada pela
exclusio e o distanciamento ideo-
logico de alguns paises vizinhos.
Como o senhor analisa essa defor-
midade na nossa doutrina de poli-
tica exterior?

FHC: Em um contexto regional, se nao
estamos em dialogo permanente com os
nossos vizinhos, o que estamos fazendo?
Contando grandezas que nao temos.

Ninguém cresce no isolamento

Creio ser um equivoco do governo atual
imaginar a possibilidade de nao ter dia-
logo com os governos mais proximos.

Eu fui presidente, vivi muitos
anos no Chile, vivi no exilio, na época
em que havia desconfianca do Brasil.
Vivi varios momentos de toda essa his-
toria. Melhorou muito a nossa situacao.
Por que melhorou? Porque nos tinha-
mos uma relacao de muita fraternidade,
cooperacao e intimidade com diversos
governos da regido e seus respectivos
lideres. Alguns ex-presidentes sao meus
amigos até hoje, varios deles.

Bolsonaro erra porque tem uma
visao equivocada. Ele pensa que nos
cresceremos mais no isolamento. Eu
nao acho isso. E nem acho que os EUA
1rao nos ter em maior consideracao
porque noés estamos nos distanciando
de governos a esquerda, mas sim con-
forme a capacidade de termos a nossa
voz ouvida e replicada na regido. Esse
¢ o beaba simples da visao que foi se
criando no Brasil.

Espero que termine esse governo
Bolsonaro o quanto antes, antes que o
estrago seja muito grande. A volta nao
¢ dificil. E facil voltar porque um pais
como o Brasil tem um peso especifico
e, colocando seu peso a favor da inte-
gracao, ou melhor, do dialogo com
esses varios paises, sua voz sera mais
forte, serd mais ouvida. Ouvida por
quem? Pela Europa, pelos EUA, pelo
Japao, pela China, os que realmente
téem poder no mundo. Se noés falar-
mos por um conjunto, teremos muito
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mais poder do que falando sozinhos.
Creio ser uma loégica caipira: “vamos
nos isolar porque ¢ melhor e estamos
vivendo entre no6s”. Temos a ilusao de
que somos grandes porque somos isola-
dos. As aspiracdes basicas do Brasil sao
prosperidade e paz. Crescimento da
economia regional.

Espero que termine esse
governo Bolsonaro o quanto
antes, antes que o estrago

seja muito grande.

O Brasil sempre teve um espirito
multilateralista. Sempre se com-
portou de forma muito proposi-
tiva e, como o senhor disse, tendo
a paz e a prosperidade como veto-
res fundamentais de nossa atua-
cio no ambito do sistema multi-
lateral. Hoje, a reputacio do pais
nos mais variados foros multilate-
rais esta em seu ponto mais baixo.
Obviamente, essa percepciao esta
correlacionada a forma como o
atual governo decidiu encarar o
seu papel no ambito da ONU e da
OMS. Porém, os posicionamentos
mais graves do governo Bolsonaro
tém ocorrido no ambito do Con-
selho de Direitos Humanos das
Nacoes Unidas. Os retrocessos sao
inestimaveis. E possivel recupe-
rar a imagem do Brasil no campo
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dos direitos humanos e quais sao
os caminhos que o senhor identi-
fica como prioritarios?

FHC: Eu nunca constatel um caso de
que o isolamento do Brasil, seu afas-
tamento da regiao e do mundo, tenha
resultado em um sentimento de vitoria
para o Brasil e derrota para os outros.
Nao considero que isso corresponda a
realidade. Politica internacional é poli-
tica. NOos nao temos nenhuma questao
fundamental que nos oponha a demo-
cracia ou aos direitos humanos, valores
consagrados na Constituicao de 1988.
Precisamos atuar em conformidade
com a Constituicao nessas matérias no
Brasil e 1a fora.

Em sua visao, qual a posicao que
o Brasil deve adotar perante a
rivalidade crescente entre EUA e
China? O Brasil deve se alinhar a
uma das poténcias, manter neu-
tralidade ou escolher uma estra-
tégia que minimize riscos?

FHC: E um momento delicado porque
as relagoes estao se acirrando entre os
dois paises. Eu nao creio que se ganhe
muita coisa em declarar ja apoio a um
deles. N6s somos americanos, nos perten-
cemos as Américas, nosso sistema ¢ mais
parecido com o dos EUA. Nao adianta
tomar uma posi¢cao negando esses fatos,
que sao 6bvios. Mas, ao dizer isso, deve-
-se deixar claro que noés nao temos razao
nenhuma para entrar em conflito com a
China ou com quem quer que seja.



Uma vantagem da politica externa
brasileira, aprendida ja ha muito tempo,
desde o Império, é que ¢ preciso manter
relacoes diversificadas. Nos temos tama-
nho, porte, cultura o suficiente para que
haja essa diversificagao. Nada se ganha
se abrirmos mao dessa diversificacao.
Temos que manter a ideia de que nos
convivemos apesar de sermos diferentes.
E por que tomar partido antes da hora?
Nao tem a menor razao.

Eu me lembro da 2* Guerra Mun-
dial, em que todo mundo torcia para o
Getulio ficar neutro, mas ele ndo podia
ficar neutro. Mandou tropas para a Ita-
lia, mas até o fim ele jogou com a posi-
cao do Brasil. Todos querem o apoio do
Brasil. Dar apoio significa fazer acor-
dos que nos sejam vantajosos e a eles
também. Até quando isso seja possivel.
Estamos longe de imaginar um mundo
onde o conflito seja aberto entre essas
duas poténcias. Eu nao sou daqueles
que jogam pelo “quanto pior, melhor”.
Eu acho que s6 quem nao viveu a época
de guerra pode ter uma posi¢ao nesse
sentido. A guerra é uma tragédia e, ¢é
claro, em certos momentos nao ha alter-
nativa, mas estamos longe disso.

Entao, n6s temos que nos prepa-
rar para conviver com essa tensao sem
acirra-la. Os chineses nao esperam do
Brasil alianca, mas sim concordancia
em certos pontos. Ei os americanos tam-
bém; em mais pontos. Mas nao pode
ser “a custa de”. Nos temos o beneficio
de estarmos suficientemente longe dos
focos de tensao.

Ninguém cresce no isolamento

Ha alguns adeptos no Brasil de
que o pais deve reeditar/moder-
nizar a politica pendular de Getu-
lio, que era ir de Alemanha a
Estados Unidos até o momento
em que se tivesse que tomar uma
decisio.

FHC: At¢ o momento em que entrou
na briga. A época ¢ outra, eu sel que
¢ diferente, ¢ muito mais complicado.
Eu nao acho que a relagao entre EUA
e China esteja a ponto de uma guerra
entre os dois.

O mundo nao é composto por
pessoas 1guais, mas sim por culturas
diferentes, e a grande vantagem ¢ per-
mitir que haja uma certa convivéncia
entre elas. Nao ha necessidade de se
posicionar com uma atitude guerreira
quando ndo ha guerra a vista. Nao ha
nenhuma vantagem.

O mundo ndo é composto
por pessoas 1guats, mas

sim por culturas diferentes,
e a grande vantagem é
permitir que haja uma certa

convivéncia entre elas.

Diferencas de concepc¢des entre as
principais poténcias comerciais
sobre o sentido do livre-comércio
paralisaram a OMC. Além disso,
diversos paises partiram para
acordos comerciais bilaterais e
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inter-regionais. Em sua visdo, a
atual estratégia de priorizar acor-
dos com outros blocos ou paises é
correta? Quais sao os fios condu-
tores que deveriam guiar a poli-
tica comercial brasileira? Que
inovacio o Brasil precisa pro-
mover em seu sistema produtivo
para ter uma politica de comércio
exterior mais competitiva?

FHC: Em primeiro lugar, acredito que
o Brasil se beneficiou com a disper-
sao do comércio. Como eu disse, vivi
no Chile, e também na Argentina. A
presenca brasileira foi crescente nesses
anos todos. A indtstria brasileira e o
comeércio brasileiro aumentaram. Isto é
importante.

Por outro lado, o mundo esta
organizado em blocos. Se nao tiver
alternativa, entra-se em um bloco, seja
europeu, americano, sul-americano, ou
o que seja. E nos temos a vantagem de
estarmos atrelados a varios arranjos.
Veja o exemplo da China: o comércio
do Brasil com a China aumenta. Por
que nos deveriamos jogar fora a China?
Nao vejo razao real para isso.

No6s somos do Mercosul. O Mer-

cosul gerou beneficios para o Brasil. Eu
me lembro da época em que Brasil e
Argentina disputavam. Eu me lembro

Entrevista concedida em 1° de dezembro de 2021

da época do presidente Menem, ele era
presidente 1a e eu era presidente aqui,
e nos fizemos os acertos que foram
levando crescentemente ao fortaleci-
mento do Mercosul. Estar no Mercosul
significa que estariamos perdendo? Eu
nao acho. Nos ganhamos. Os estados
do sul do Brasil ganharam com o Mer-
cosul. E, em geral, o Brasil também.

Isso nao nos levou ao afastamento
dos EUA e da Europa. E muito menos
da China hoje. O Brasil deve perseguir
uma politica multifacetada, que olhe
para varios lados e que tenha vantagens
comerciais reais no relacionamento com
esses paises. Enquanto o comércio pre-
valecer, nao tem guerra. Quando tem
guerra, nao tem comércio, 0 comeér-
cio acaba. Eu estou partindo da conti-
nuidade do comércio e, ele existindo,
quanto mais no6s tivermos multiplici-
dade de acoes que nos levem a vender e
a comprar, melhor sera.

Politica internacional ¢ politica,
entdo nao ¢ estavel. Sempre sera pre-
ciso olhar as circunstancias. Qual ¢ o
objetivo do Brasil? Vender mais e man-
ter a paz. Pelo menos até agora. Se as
coisas mudarem, n6s mudaremos pouco
a pouco. Nao precisamos mudar sem
analisar o que nos beneficia e o que nos
prejudica. =
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