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O BRASIL QUE SAI DAS URNAS EM DIRECAO AO MUNDO:
CONSIDERACOES SOBRE O FUTURO DA POLITICA EXTERNA NO GOVERNO LULA

Mateus José da Silva Santos’

Resumo

O objetivo principal desse ensaio € discutir criticamente os limites e as possibilidades de mudanca na Politica Externa
Brasileira a partir dos esforgos de reativagdo da chamada Politica Externa Ativa e Altiva a partir de 2023, com o novo
governo Lula. Considerando tal horizonte como a principal promessa de campanha do presidente eleito para essa politica
publica, parte-se da perspectiva de que a retomada de boa parte dos principios e a¢des que caracterizaram a PEB na primeira
década do século XXI é condic@o necessdria, porém insuficiente diante dos novos desafios de natureza doméstica e sist€mica
que se apresentam ao Brasil nessa conjuntura.
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Abstract

The main objective of this essay is to critically discuss the limits and possibilities of change in Brazilian Foreign Policy based
on the efforts to reactivate the so-called Active and Haughty Foreign Policy from 2023, with the new Lula government.
Considering this horizon as the main campaign promise of the president-elect for this public policy, we start from the
perspective that the resumption of a good part of the principles and actions that characterized the PEB in the first decade of
the 21st century is a necessary condition, but insufficient in the face of the new domestic and systemic challenges facing
Brazil in this context.

Keywords: Lula; Elections; Brazilian Foreign Policy.

“Hoje nos estamos dizendo ao mundo que o Brasil estd de volta. Que o Brasil é grande demais
para ser relegado a esse triste papel de paria do mundo” (CARTA CAPITAL, 2022). Entre essas e outras
palavras, Luiz Indcio Lula da Silva (PT) falava pela primeira vez ao pais na condicdo de presidente
eleito do Brasil. Na disputa presidencial mais acirrada desde a retomada das elei¢cdes diretas no pais em
1989 (CERQUEIRA; MOLITERNO, 2022), o petista venceu o atual mandatario Jair Bolsonaro por uma
diferenca menor que 3 milhdes de votos. O resultado das urnas expde numericamente o quadro de
polarizacdo politica e social no pafs, caracteristica marcante da trajetdria brasileira nos dltimos anos e
aspecto definidor da luta eleitoral no contexto recente.

Em meio aos escandalos envolvendo o uso sistemdtico das chamadas fake-news, do desafio de
preservacdo da democracia e das inimeras controvérsias levantadas sobre aspectos da vida pessoal e
publica das principais candidaturas, a disputa presidencial abriu espaco, ainda que secundério, para os
temas de Politica Externa. Do lado do presidente Jair Bolsonaro, a mobilizacdo da pandemia e da Guerra
da Ucrania como responsaveis pelas dificuldades externas e internas do pais foram algumas das formas

de interagcdo com as relacdes exteriores (TSE, 2022¢). Além disso, politica interna e politica externa se
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encontrariam em seu discurso a partir da estratégia de vinculag¢do de seu adversario a Chefes de Estado,
governo, além de movimentos considerados controversos para o eleitorado mais conservador. Do lado
do ex-presidente Lula, a ativacdo de uma memoria positiva sobre sua experi€éncia de governo na Politica
Externa, reafirmando certo protagonismo do Brasil na primeira década do século XXI e acenando com a
importancia da retomada daquele projeto de inser¢do externa para a superacdo dos desafios da
atualidade (TSE, 2022a).

Com a abertura das urnas e a consagracdo da vitdria de Lula, trés questdes se colocam: quais 0s
possiveis rumos da PEB a partir de 2023? Em que medida a experiéncia petista de governo, mobilizada
ao longo da campanha do presidente eleito, constitui um ponto de partida possivel para o enfrentamento
dos desafios domésticos e sistémicos, garantindo a retomada de um engajamento brasileiro no plano
externo? Que papel poderd cumprir o Brasil diante das transformagdes aceleradas no sistema mundial,
considerando o agudo quadro de crise que se arrasta ao longo dos ultimos anos? Para tal exercicio,
proponho aqui um balancgo critico e reflexivo sobre os caminhos indicados pela candidatura Lula durante
sua campanha eleitoral, considerando as principais diretrizes de ac@o e principios anunciados a partir de
suas propostas de governo para a Politica Externa. Argumento que, diante da trajetéria recente de
aprofundamento no declinio da inser¢do internacional do Brasil, a recuperacdo de algumas das
principais caracteristicas que marcaram a chamada Politica Externa Ativa e Altiva € condicdo
necessdria, porém ndo suficiente para reorientar a PEB diante de um quadro internacional e doméstico

mais grave do que aquele enfrentado no inicio do século XXI.

POLITICA EXTERNA E O DESAFIO DE RECONSTRUCAO E TRANSFORMACAO
NACIONAL

Reconstrucdo e transformagdo sdo dois termos-chave dentro do horizonte de Brasil proposto pela
candidatura Lula a partir dos compromissos registrados em seu programa de governo (TSE, 2022a). Ao
falar de esperanca e resgate, pontes entre passado, presente e futuro sdo estabelecidas nas mais diversas
areas, inclusive na Politica Externa. A preocupacdo com temas especificos dessa politica publica
apareceram em diferentes partes do documento, podendo ser apresentadas, de forma esquematica, em ao
menos trés tipos de consideracdes: 1 — um diagndstico sobre a situagdo atual do pais; 2 — a mobilizagdo
de uma memoria sobre um passado recente como vetor de reconstru¢do da PEB a partir de um novo
governo Lula; 3 — A reivindicacdo de uma tradicdao diplomédtica como objeto de filiacdo entre um novo
giro na PEB a partir de 2023 e uma interpretacdo acerca de sua trajetéria ao longo de diferentes

periodos.

BOLETIM DE CONJUNTURA (BOCA) ano V, vol. 13, n. 37, Boa Vista, 2023




BOLETIM DE CONJUNTURA

www.ioles.com.br/boca

No primeiro caso, as consideracdes feitas sobre a atuacdo do governo Bolsonaro na Politica
Externa tragam um cendrio extremamente adverso, marcado pela perda de credibilidade do pais entre os
demais atores mundiais, isolamento e risco sobre a propria soberania, aspecto também agravado pelos

problemas domésticos:

Mais do que nunca, o Brasil precisa resgatar a esperanca na reconstru¢do e na transformacao de
um pafs devastado por um processo de destrui¢do que nos trouxe de volta a fome, o desemprego,
a inflagcdo, o endividamento e o desalento das familias; que coloca em xeque a democracia e a
soberania nacional, que destr6i o investimento publico e das empresas, e que dilapida o
patrimdnio natural, aprofundando as desigualdades e condenando o pais ao atraso e ao
isolamento internacional (TSE, 2022a, p.02).

No desenho do pais a ser entregue pelo entdo presidente Jair Bolsonaro, a candidatura Lula
apontava para a grave situacdo vivida pela PEB. A crenca de um Brasil cada vez mais afastado das
principais dindmicas que conformam o cendrio politico mundial também foi partilhada por setores da
academia e da diplomacia. Conforme Almeida (2021, p. 01), os primeiros anos de mandato de Jair
Bolsonaro promoveram uma espécie de “autoisolamento” do pais, trazendo danos a atuacdo do Brasil
em agendas tradicionais como o meio ambiente ou em temas sensiveis que emergiram nos Ultimos
tempos, como a pandemia da doenca do Coronavirus 2019 - COVID-19 (SENHORAS, 2021). Para o
diplomata, a PEB durante parte da dltima gestdao pode ser compreendida a partir de duas caracteristicas
centrais:

Temos, portanto, duas caracteristicas bdsicas da politica externa, e ndo exatamente da diplomacia
do governo Bolsonaro, que € a total falta de transparéncia e de clareza quanto a seus objetivos e
prioridades e a total subordinacdo dos interesses internacionais aos ditames de um dirigente

estrangeiro, enquanto este figurou como modelo para Bolsonaro (de certa forma ainda o €, em
especial no tocante a sua primazia em qualquer escrutinio eleitoral) (ALMEIDA, 2021, p. 04).

Nas origens de tal situacdo, para além da postura do proprio presidente da Republica, estariam
também a orientacdo politico-ideoldgica de determinados segmentos que compuseram a coalizdo
governista. Desenvolvendo acerca das clivagens existentes no interior do governo Bolsonaro, a PEB foi
influenciada pela disputa entre uma ala dita “ideoldgica” e uma ala considerada “pragmadtica”
(SARAIVA, SILVA 2019, p. 118). Composta pelos seguidores de Olavo de Carvalho e por grupos
ligados ao fundamentalismo religioso, a primeira corrente se caracterizaria pelo descompasso entre a
aquisicdo de espacgo institucional e as dificuldades de empreender suas agendas externamente. J4 a
segunda corrente fora constituida por setores vinculados aos militares, ao poder legislativo, ao
agronegdcio e a outros grupos de apoio ao ex-presidente, caracterizando-se por uma atuagdo marcada
pela estratégia de contencao de danos, contrabalangando ou ao menos restringindo o espago de atuagdo

dos ditos ideoldgicos nos processos de formulagao e implementacdo da PEB.
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Diante de um quadro critico apresentado por diferentes atores e autores interessados pelo rumo
das relacdes exteriores do Brasil nos dltimos tempos, as concepgdes expressas pela candidatura Lula
sobre Politica Externa se fundamentariam a partir da demarcacio de diferenca frente a sua leitura sobre
a gestdo Bolsonaro. Nesse movimento, o apelo ao passado se torna a base para a proje¢do dos caminhos
para um processo de recuperacdo da Politica Externa.

Em uma das formas de constru¢do de pontes entre a experi€ncia lulista, o presente e o futuro do
pais, o reconhecimento da necessidade de reconstru¢dao de um protagonismo global do Brasil, registrado
enquanto um dos primeiros compromissos do futuro governo, passaria pela recupera¢do da Politica
Externa Ativa e Altiva. Considerado instrumento de defesa da soberania e um dos principais recursos no
processo de reconstrugdo e transformacao do pais, aspectos como a defesa da integracdo regional a partir
da recuperacdo dos mecanismos constituidos ap6s a Redemocratiza¢do do Pais (MERCOSUL, CELAC
e UNASUL), o aprofundamento da Cooperacao Sul-Sul, o aceno revisionista da ordem internacional e a
participacdo do pais nos organismos multilaterais constituem algumas das principais caracteristicas
defendidas pela candidatura Lula.

O reencontro com o passado também ultrapassaria a memoria da Politica Externa Lula em seus
dois primeiros mandatos. Ainda que ndo faca mencao explicita ao conceito de tradicdo diplomdtica, as
perspectivas apontadas pela candidatura do ex-presidente sugerem que, no movimento de recuperagao
da credibilidade externa, caberd ao Brasil valorizar a sua trajetéria de cooperacdo multilateral,
evidenciada em diferentes agendas de interesse dos Estados em desenvolvimento.

Na constru¢@o de um projeto de insercao alternativo, contrapondo ao estado da PEB em tempos
de Bolsonaro, a mobilizacdo de diferentes visdes sobre passado e presente da insercao internacional do
Brasil converge no sentido de atribuir ao futuro governo Lula a execu¢do de uma possivel “corre¢do de
rumos”. Assumindo tal condi¢do, restam aos analistas e aos demais interessados pelo presente e o futuro
da PEB avaliarem os limites e possibilidades em torno de uma estratégia internacional fundamentada
tanto por uma experiéncia recente quanto pela perspectiva de uma mudanga enquadrada dentro de uma
interpretacdo mais geral acerca da atuacdo diplomadtica brasileira e do potencial do pais na cena

internacional.

NUNCA COMO ANTES NA HISTORIA? O BRASIL E O MUNDO EM MEIO AS
INCERTEZAS SISTEMICAS

O que faz da subida a rampa do Paldcio do Planalto em 2023 um caminho mais longo do que o

mesmo movimento feito em 2003? Dentre os principais desafios a serem enfrentados pelo futuro
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governo Lula se encontram a condicdo externa de crise sist€mica, a natureza da alianga vitoriosa nas
eleicdes de 2022 e a situacdo institucional da diplomacia apés quatro anos de governo Bolsonaro.
Comentemos brevemente tais aspectos.

Em primeiro lugar, as possiveis convergéncias entre 2003 e 2023 se limitam a permanéncia do
processo de crise da hegemonia estadunidense e, no dmbito regional, emergéncia de um novo conjunto
de governos de centro-esquerda e esquerda no continente. No primeiro caso, o espaco de 20 anos
evidenciou o aprofundamento deste processo, refor¢cado pelo crescente papel da China no cenério
geopolitico, a consolidagdo do movimento de reemergéncia da Russia na arquitetura politica global e
pelas incertezas colocadas a democracia estadunidense apds o mandato de Donald Trump e seu
conturbado processo de transicdo. Se ndo é possivel apontar qual ou quais os rumos do sistema mundial
a luz do complexo processo de transicdo hegemonica que se arrasta desde o final dos anos 1960,
aspectos contemporaneos como a pandemia da COVID-19 (SENHORAS, 2020) e a Guerra da Ucrania,
materializacdo do conflito envolvendo OTAN e Riussia (SENHORAS, 2022a; 2022b), exigirao do Brasil
uma significativa habilidade internacional. No inicio dos anos 2000, a ilusdo de um mundo unipolar
conduziu os EUA a uma improdutiva acdo militar batizada de Guerra ao Terror. Impulsionada pelo 11
de setembro, o enfoque no combate ao terrorismo revelou o descompasso da estratégia de Washington
frente ao quadro de transformagdo internacional, marcadamente na dire¢do de uma perspectiva
multipolar. Naquele contexto, também influenciado pela alta nos precos das commodities e pela melhora
econdmica e social, pode o Brasil aspirar novos voos em nivel externo, ampliando sua presenca nos
foros multilaterais e se engajando em diferentes iniciativas que, de modo geral, serviriam para estreitar
seus lacos junto ao chamado Sul Global.

Se nos tempos da primeira passagem de Lula pelo Planalto, a PEB conseguiu conciliar uma
perspectiva revisionista acerca da ordem internacional, a defesa de uma inser¢do mais autdnoma e uma
politica de ndo confrontacdo direta com os EUA, a experiéncia latino-americana e mundial mais recente
evidencia algumas dificuldades para o éxito desse receitudrio. Por um lado, as implicacdes geopoliticas
e geoecondmicas do conflito exigiram da maioria dos Estados ao redor do mundo a busca por
alternativas frente a inseguranca alimentar e energética, além das pressdes dos principais atores
envolvidos direta ou indiretamente na contenda. Por outro, o cendrio externo adverso constituiu
paradoxalmente uma janela de oportunidade para alguns atores reafirmarem uma projecao relativamente
autdbnoma, obtendo ganhos politicos e econdmicos frente ao contexto.

Nesse complexo cendrio, o que fard o Brasil? Um dos grandes desafios da PEB a partir de 2023
serd em, ao buscar caminhos pra a recuperacdo do protagonismo do pais, conciliar um melhoramento

nas relagdes com os EUA e a retomada de iniciativas revisionistas como o BRICS. Diante de um quadro
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muito mais critico do que aquele apresentado em 2003, conta positivamente para o futuro governo Lula
a existéncia de uma relativa diminui¢do na intensidade das relacdes entre Brasil e EUA apds a saida de
Trump e a afirmacdo de uma posi¢do mais s6lida do nosso pais em relacdo ao conflito ucraniano, apds
uma série de controvérsias. Contudo, diante da incerteza sobre o futuro do Leste Europeu, a manutencao
de um relativo equilibrio entre os principais atores poderd ser desafiada.

Do ponto de vista latino-americano, a nova onda de governos de esquerda e centro-esquerda no
continente se afirma num contexto institucional muito mais grave. Apds quase uma década de golpes e
movimentos de desestabilizacdo impulsionados pelos segmentos mais conservadores do continente,
reformas politicas e econdmicas afetam a capacidade de intervencdo dos novos atores internos em nivel
nacional e regional. Se a integracdo confirmard sua condi¢do enquanto imperativo para a recuperagao do
Brasil e de seus vizinhos, tal estratégia terd que contemplar a necessidade de reconsidera¢do do papel
estadunidense no continente, o enfrentamento de forcas politicas adversarias a constituicdo de uma
América do Sul ou de uma América Latina autdbnoma e da afirmacao de um movimento coeso nacional e
regionalmente capaz de transpor a acdo externa dos Estados para além das inten¢des dos agrupamentos
governamentais.

A situagdo brasileira possui um desafio a mais. Na proposta de uma Frente Ampla, a alianca
politica que elevou Lula a condi¢do de proximo Chefe de Estado brasileiro se mostrou diversificada a
partir da compreensdo de alguns de seus principais expoentes, inclusive acerca da Politica Externa. Se
na linha de frente da candidatura petista a ativacdo da memdria sobre a PEB nos tempos de seus dois
primeiros governos constituiu uma das estratégias de demarcagdo de diferenca frente a seus adversarios,
a aproximacao de outros atores como a ex-presidencidvel Simone Tebet (MDB) possibilita certo desafio
de reelaboracao da estratégia de insercdo externa do pais a partir de modelos divergentes acerca do lugar
do Brasil no mundo. Apresentando durante as eleicdes uma perspectiva de Politica Externa que se
aproxima do modelo de inser¢do predominante ao longo do governo Temer (2016-2018), fundamentado
na chamada Ponte para o Futuro, o programa da candidatura emedebista em 2022 se pautou pela defesa
de uma Politica Externa que abandonasse boa parte das agendas da extrema-direita empreendidas pelo
governo Bolsonaro, mas que ndo necessariamente rompesse com a tendéncia de uma insercdo voltada
para o aprofundamento do projeto neoliberal no pais (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2022b).
Nesse sentido, ainda que a linha defendida pelo petista predomine na formulacido e implementacdo da
PEB a partir de 2023, a existéncia de objetivos, principios € estratégias diversas no interior da coalizdo
governista podera incidir nos rumos da PEB.

Por fim, a experiéncia de governo Jair Bolsonaro reforcou o cardter politico da Politica Externa.

A presenca do ex-chanceler Ernesto Araudjo e de outros personagens alinhados com teses de direita e
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extrema-direita, atuando direta ou indiretamente nos rumos da PEB, revela a insuficiéncia de conceitos
como o Insulamento Burocritico como caracterizadores da estrutura de atuacdo diplomadtica do pais e
suas relagdes com as dinamicas sociais, politicas e culturais em nivel interno e externo. Ainda que a
saida de Aratjo e a entrada de Carlos Franca, considerado moderado, tenha representado um esforco
parcial de reenquadrar a PEB dentro de supostos limites de atua¢do fundamentados historicamente, um
giro na Politica Externa a partir de 2023 também dependerd de mudancas institucionais importantes, tais
como o refor¢o de segmentos compromissados com uma inser¢ao internacional autdbnoma e capaz de
contribuir positivamente no desafio de reconstru¢ao do pais. Além disso, recuperar o papel da Fundacao
Alexandre de Gusmao enquanto espago de construgdo e socializagdo de conhecimentos sobre a PEB e
reiterar o cardter publico da Politica Externa, estimulando o envolvimento dos mais diferentes atores
sociais e institucionais com a temdtica podem ser alguns dos caminhos a serem tragados na perspectiva
de recuperacido e, ao mesmo tempo, atualizacdo do papel do Itamaraty diante do cendrio interno e

externo.

QUE BRASIL DO FUTURO?

O noticidrio sobre Politica Externa, atrelado aos desdobramentos das eleicdes presidenciais,
mostrou certa animac¢do com os diversos cumprimentos ao presidente eleito e acenos favordveis ao
Brasil, emitidos desde a Argentina até ao Egito. Na posse do presidente Lula, o nimero de
representacOes diplomaticas, Chefes de Estado e Governo, além de membros de primeiro escaldo dos
poderes executivos no exterior atingiu pouco mais de setenta, nimero superior ao registrado em 2019
(GARCIA; MACHADO, 2023). Recuperar a imagem do pais 14 fora se torna o comeco de uma série de
medidas rumo a redefinicao do papel do Brasil no mundo, passando também pela reafirmacdo de um
projeto s6lido de inserc¢do externa e pela redefini¢cdo do lugar da PEB dentro do projeto de reconstrug¢ao
e transformacao nacional.

Diante de tais horizontes, a mobilizacdo da experiéncia petista de governo no inicio do século
XXI constitui necessariamente uma matéria-prima. Enquanto um dos momentos de afirmacdo de uma
maior autonomia do pais nas ultimas décadas, a Politica Externa Altiva e Ativa apresentou uma série de
iniciativas, além de aprofundar alguns movimentos inscritos em momentos anteriores da PEB, que
conduziram o Brasil a uma posicio de destaque entre os atores emergentes nos anos 2000. Contudo, os
desafios elencados em nivel interno e externo se revelam muito mais abrangentes do que aqueles

enfrentados hd quase 20 anos.

BOLETIM DE CONJUNTURA (BOCA) ano V, vol. 13, n. 37, Boa Vista, 2023




BOLETIM DE CONJUNTURA

www.ioles.com.br/boca

No jogo entre continuidade e descontinuidade, o Brasil, em sintonia com a América Latina,
parece abrir um novo ciclo politico de grande expectativa. No caminho de atendimento aos anseios por
uma espécie de correcdo do novo atraso histérico imposto na conjuntura atual, Histéria e memoria
constituem recursos vitais para os novos grupos dirigentes. Nessa equacdo de resultado incerto,
adaptagdo e inovagdo também se mostram tdo importantes quanto as formas de ativacdo do passado. Na
busca pelo Brasil do futuro, a reunido entre experiéncia e capacidade de acdo politica frente as novas
caracteristicas do cendrio interno e externo poderdo conduzir o pais a uma nova fase das suas relacdes

exteriores.
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