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Resumo

Este trabalho tem por objetivo mapear as relagdes entre o Brasil e o Oriente Médio desde 2003. Partindo da
constatacdo (fundamentada na observacéo empirica e na bibliografia especializada) de que, a partir do inicio dos
anos 2000, houve uma importante aproximacao entre o Brasil e a regido, busca-se delinear trés “momentos” da
politica externa brasileira para o Oriente Médio: suas motivacGes, suas estratégias e os resultados alcangados.
Finalmente, procura-se enquadrar a insercdo brasileira na regido em uma perspectiva mais ampla, que contribui
para explicar a politica externa do Brasil, dada a sua posicdo atual no sistema internacional. Nesse sentido, as
motivacdes brasileiras para se aproximar da regido a partir de 2003 sé podem ser compreendidas a partir de uma
dupla explicacdo. Por um lado, o carater estrutural ou sistémico, que leva em conta a posi¢do semiperiférica ou de
poténcia emergente do Brasil no sistema internacional, determina, em Ultima instancia, os limites para a acdo
externa brasileira. Por outro lado, os determinantes domésticos, como regime politico, instituicdes e partidos
politicos, importam para a formulagdo e implementacdo da politica externa. Em termos de resultados, para além
dos ganhos comerciais, é possivel afirmar que o Brasil conquistou maior credibilidade como interlocutor dos paises
e mediador dos conflitos da regido. Conclui-se que o periodo que se estende de 2003 a 2014, marcado por uma
politica externa brasileira ativa no Oriente Médio, s6 foi possivel devido tanto a uma oportunidade sistémica,
guanto a condicionantes politicos domésticos.
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Introducéo

As relacdes entre o Brasil e o Oriente Médio? s6 ganharam maior importancia na politica
externa brasileira durante o governo de Ernesto Geisel (1974-1979), apesar de j& haver uma
aproximacdo, sobretudo no campo comercial, sob seu antecessor, Ernesto Garrastazu Médici
(1969-1974). No campo doméstico, no inicio do governo Geisel, o “Milagre Econdmico”
chegava ao fim, e era adotada a “politica de distensdo”, que levaria gradualmente a
redemocratizacdo do regime politico. Os contextos interno e externo diferiam muito dos de uma
década antes e, portanto, uma inflexdo na politica externa também se fazia necessaria. O
“Pragmatismo Responsavel” foi a resposta encontrada para lidar com uma nova realidade
internacional, marcada pelos reflexos da crise do petréleo de 1973 e da guerra arabe-israelense,
pelo relativo declinio da projecdo de poder dos EUA (vide o fracasso no Vietnd) e pelo
empoderamento do Terceiro Mundo (GONCALVES, MIYAMOTO, 1993).

Segundo Gelson Fonseca Jr. (2006), o “Pragmatismo Responsavel” representou a
aplicacdo pratica dos preceitos tedricos da Politica Externa Independente do governo Janio
Quadros, cuja adocao foi possivel também devido ao fato de que, nesse momento, o Brasil ja
se consolidava como uma poténcia média. Tal politica se caracterizou pela rejeicdo do
alinhamento automatico aos EUA e dos compromissos ideoldgicos aos quais a politica externa
brasileira havia sido submetida nos governos anteriores, permitindo uma acéo internacional
mais autdbnoma e pragmatica (SOUTO MAIOR, 2006). Apés o final do regime militar, os
Estados da regido perderam espago novamente na agenda externa brasileira, so recuperando
importancia entre os parceiros do Pais de forma discreta no final do governo Cardoso e, de
forma mais acentuada, a partir da presidéncia de Luis Inacio (Lula) da Silva.
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Este trabalho tem por objetivo mapear as relagdes entre o Brasil e 0 Oriente Médio desde
2003. Partindo da constatacdo (fundamentada na observacdo empirica e na bibliografia
especializada) de que, a partir do inicio dos anos 2000, houve uma importante aproximacao
entre o Brasil e a regido, busca-se delinear trés “momentos” - que consistirdo nas secoes deste
trabalho - da politica externa brasileira para o Oriente Médio: suas motivacgdes, suas estratégias
e acOes desenvolvidas e os resultados alcancados. Finalmente, procura-se enquadrar a insergéo
brasileira na regido em uma perspectiva mais ampla — dotada tanto de componentes sistémicos,
quanto domeésticos —, que contribui para explicar a politica externa do Brasil, dada a sua posi¢ao
atual no sistema internacional.

Motivacoes

De acordo com Lima (1994), trés enfoques sdo possiveis para se analisar a politica
externa: o classico, o politico-social e o interativo. O classico seria a perspectiva realista de
maneira geral, a qual privilegia fatores sistémicos na explicagdo de ac¢bes de politica externa.
Rose (1998), por sua vez, ao delinear as teorias a partir das quais se pode analisar a politica
externa, divide as teorias realistas entre defensiva, ofensiva e neocléassica — criando esse ultimo
termo. Apresenta também o que ele chama de teorias de Innenpolitik, que privilegiam o &mbito
doméstico na determinacdo de comportamentos de politica externa (assim como o enfoque
politico social de Lima). O enfoque interativo, caracterizado pelo entrecruzamento entre
politicas internacional e doméstica, procuraria combinar as possibilidades analiticas das teorias
classicas/realistas e politico-sociais/Innenpolitik.

De acordo com a visdo realista defensiva de Waltz (1979), a estrutura do sistema
internacional determina os tipos de comportamento que serdo recompensados ou punidos — via
processo de selecdo — e, consequentemente, que tipos de politica externa parecerdo prudentes
aos Estados — via processo de socializacdo. Essa estrutura € composta por um elemento
constante, a anarquia, e um variavel, a polaridade. A teoria de Waltz sobre politica internacional
(definida pelo proprio autor como inadequada para avaliar politica externa) foi utilizada em
diversas obras de maneira equivocada para analisar a politica externa de diferentes Estados
(CHRISTENSEN; SNYDER, 1990). Elman (1996), todavia, defende que a I6gica neorrealista
pode ser aplicada para analisar politica externa, ainda que ndo necessariamente seja bem-
sucedida. Mearsheimer (2009) concorda com Elman sobre a aplicabilidade do neorrealismo
para a analise de politica externa, mas discorda no que se refere a racionalidade dos Estados (0s
quais nem sempre agiriam estrategicamente) na teorizacao particular de Waltz.

O realismo neoclassico, por sua vez, apresenta os incentivos sistémicos como variavel
independente e os fatores domésticos como varidvel interveniente na légica causal que tem a
politica externa como variavel dependente (ROSE, 1998). De acordo com essa perspectiva, 0s
lideres definem “interesses nacionais” e conduzem a politica externa a partir da sua percepcao
de poder relativo e das intengbes de outros Estados, mas enfrentam constrangimentos
domeésticos. Logo, os realistas neocléssicos, diferentemente dos neorrealistas, admitem que
atores sub-estatais importam e h& contradi¢fes presentes na definicdo e articulacdo dos
“interesses nacionais” (LOBELL; RIPSMAN; TALIAFERRO, 2009). A perspectiva realista
neoclassica, portanto, concede importancia ao nivel doméstico, assim como ao papel das ideias
na formulacdo da politica externa, para além dos condicionantes sistémicos (KITCHEN, 2010),
0 que levou autores como Legro e Moravcsik (1999) e questionar o seu pertencimento a corrente
realista.

O enfoque politico-social de Lima envolve tanto as perspectivas marxistas, quanto as
pluralistas, enquanto a Innenpolitik de Rose privilegia as perspectivas liberais e as identificadas
com explica¢bes domésticas no campo da Analise de Politica Externa dentro dessa categoria.
A obra organizada por Rosecrance e Stein (1993) é representativa da Innenpolitik, uma vez que
0s autores buscam demonstrar como outros fatores além dos previstos pela corrente realista



influenciaram a politica externa dos Estados ao longo da historia, demonstrando a negligéncia
com a qual foram tratadas varidveis domésticas como determinantes da “grande estratégia” dos
paises.

No campo da Andlise de Politica Externa, em particular do processo de tomada de
decisdo, tem-se o Estado como unidade de analise fundamental, mas ele ndo é considerado uma
“abstracdo metafisica”, mas sim uma unidade composta por individuos, dotados de agéncia.
Ademais, o processo de tomada de decisdo em termos de politica externa é visto como o ponto
de intersecgéo entre fatores materiais e ideacionais que determinam o comportamento do Estado
por autores como Snyder, Bruck e Sapin (2002). Holsti (1970) ainda defende a importancia de
se avaliar a forma como os policymakers concebem o papel nacional dos paises para definir a
sua atuacdo e Flemes (2010a) vai ao seu encontro ao buscar analisar a visdo do Brasil sobre a
futura ordem global e a sua posic¢éo nela.

Quanto as perspectivas de influéncia marxista, Linklater (2008) resume bem algumas
das principais contribui¢@es da teoria critica. Entre elas, pode-se ressaltar: o0 questionamento do
positivismo a partir da admisséo de que o conhecimento é socialmente construido e é criado a
partir de algum lugar com um objetivo definido (como preservar o status quo), rompendo com
a ideia de que a analise € neutra; a critica a imutabilidade das estruturas existentes, perspectiva
que visa a manter desigualdades de poder e riqueza; a consideracdo de eixos de exclusdo para
além de classes, mediante a analise de uma variedade de forgcas que moldam a historia além da
producdo, apesar do ponto de partida marxista.

Segundo a perspectiva critica de Wallerstein (2006), a teoria do sistema-mundo define
trés posicdes que um pais pode ocupar no ambiente internacional: centro, semiperiferia e
periferia. Em uma tentativa de aprofundar sua concepc¢éo, Arrighi (1997) corrobora o fato de
que a ascensdo de um estrato ocorreria as custas do inferior. Cox (1981), por sua vez, a partir
de uma perspectiva neo-gramsciana, critica a falta de “agéncia” do Estado em Wallerstein,
defendendo que o lugar ocupado no sistema-mundo ndo determina de forma tdo fixa o
posicionamento de um pais em termos de politica externa. Cox afirma que a preocupacdo com
a esfera sistémica (ordem mundial) ndo pode subestimar a acdo dos Estados, nem ignorar as
forcas sociais nacionais e transnacionais, sendo esses trés niveis inter-relacionados.

Além disso, de forma critica ao neorrealismo, Cox postula que se deve levar em conta
0 papel ndo so6 das capacidades militares, mas também das instituicdes e ideias na determinacao
da acdo internacional dos Estados. Nesse sentido, contrapondo-se sobretudo ao neorrealismo,
Cox (1981) diferencia o que ele chama de teoria de solucdo de problemas, a qual serviria para
orientar acOes taticas que busquem, intencional ou ndo intencionalmente, manter a ordem
existente, da teoria critica, a qual serviria para guiar a acdo estratégica para o estabelecimento
de uma ordem alternativa. O autor apresenta, entdo, como premissas da teoria critica 0s
seguintes pontos: o quadro a partir do qual se age (estrutura histdrica, combinacdo de padrbes
de pensamento e instituicdes) altera-se ao longo do tempo; esse quadro deve ser entendido ndo
“de cima para baixo”, nos termos dos requisitos para a manutengao de seu equilibrio e sua
reproducdo, mas “de baixo para cima” ou “de fora para dentro”, em fungdo do surgimento de
conflitos internos e da possibilidade de transformagéo (COX, 1981).

Finalmente, o enfoque interativo une aspectos tanto do classico, quanto do politico
social. Neste trabalho, no campo classico, serdo empregadas algumas ferramentas analiticas
identificadas com o realismo neoclassico, enquanto no campo politico social, serdo empregados
as contribuicdes criticas da teorizacdo de Cox, assim como alguns fatores presentes na Analise
de Politica Externa identificada com a Innenpolitik. Aliar aspectos de diferentes correntes — ou
unir tracos do que Wendt (1999) qualificou como as quatro sociologias das relacfes
internacionais (holismo, individualismo, materialismo e idealismo) — faz-se necessario para
uma explicagio mais abrangente da politica externa. E, portanto, fundamental ter em mente a



abordagem de dois niveis de Putnam (1988), que reconhece que tomadores de decisdo centrais
buscam conciliar imperativos domésticos e internacionais simultaneamente.

No caso da analise da politica externa brasileira a partir de 2003 e, em particular, da
aproximacédo brasileira em relagdo ao Oriente Médio, um fator importante a ser levado em
consideracdo na investigacdo dos elementos que levaram ao estreitamento das relagdes do
Brasil com a regido é a discussdo do carater revisionista daquele no que se refere a ordem
internacional, tratado apenas tangencialmente em grande parte das analises brasileiras recentes,
que se concentram prioritariamente no &mbito interno para avaliar a politica externa. Nesse
sentido, Narlikar (2013) diferencia o padrdo de atuacdo de poténcias emergentes e
estabelecidas. Ela afirma que as poténcias em ascensdo, como o Brasil, séo, em geral,
associadas a uma tendéncia revisionista em suas motivagdes, tendendo a usar estratégias
distributivas de negociacdo com as poténcias estabelecidas e estratégias integrativas de
negociacdo com aliados menores e outros emergentes. A interpretacdo da autora é convergente
com a ja mencionada anéalise de Lima (1990). Ademais, emergentes tenderiam a tentar formar
coalizdes para balancear contra as grandes poténcias e a enquadrar suas demandas em termos
de polarizacéo que invoquem principios de justica distributiva e favorecam a apresentacéo de
ideias alternativas para conquistar aliados entre os paises da periferia do sistema (NARLIKAR,
2013).

No que concerne a revisao da ordem, Schweller (1994), um critico do viés pro-status
quo da teoria neorrealista, dividiu os paises entre revisionistas, subdivididos em lobos (lideres
revisionistas insatisfeitos e dispostos a assumir grandes riscos) e chacais (paises revisionistas
avessos ao risco e oportunistas); e pro-status quo ou satisfeitos, subdivididos em ledes (lideres
do sistema internacional) e cordeiros (paises fracos incapazes de se oporem aos ledes). O Brasil
se enquadraria atualmente na denominagéo de chacal (RODRIGUEZ, 2012), sendo considerado
por Schweller (2011) como o mais revisionista dos emergentes. De qualquer forma, o Brasil
aproveitaria as oportunidades sistémicas para buscar estender seus valores (SCHWELLER,
1994), inclusive por meio do soft balancing (FLEMES, 2010).

E, portanto, a partir do comportamento revisionista do Brasil, associado aos incentivos
e constrangimentos internos, que se deve buscar compreender as motivacgdes brasileiras para
buscar se inserir no Oriente Médio. Esse revisionismo assenta-se na defesa da transformacao
da ordem e da multipolaridade via maior participacdo nas instituicbes e em processos de
negociacdo até entdo restritos as grandes poténcias e diversificacdo de parcerias (sobretudo no
Sul). O carater revisionista da insercéo brasileira deve ser, contudo, matizado, uma vez que se
manifesta em diferentes graus dependendo da situacdo, dado que seu poder e capacidade de
acdo em diferentes ambitos variam (LIMA, 1990).

Evidentemente que, para além do ambito sistémico, ndo se pode desconsiderar as
condicBes politicas domésticas que possibilitaram a formulacdo e a implementacdo de uma
politica externa que incluisse o estreitamento de lacos diplomaticos e econémicos com a regiao.
Conforme ressalta a concep¢do de jogos em dois niveis de Putnam (1988), condicionantes
externos — como a posicdo do Brasil no sistema internacional — interagem com
constrangimentos internos — como 0 contexto econdémico, o projeto presidencial, as forcas
sociais que afetam a formulagdo e implementacédo da politica, etc.

Nesse sentido, o trabalho de Vigevani e Cepaluni (2007) busca explicar a mudanca de
politica externa entre Cardoso e Lula a partir do modelo de Hermann (1990)3, considerando
alteracdes em termos de lideranga (presidente), burocracia (chanceler) e choques externos (11
de setembro, Rodada Doha). Dessa forma, a “autonomia pela participacdo” do governo
Fernando Henrique Cardoso seria caracterizada pela adesdo aos regimes internacionais,

3 Hermann (1990) estabelece quatro niveis distintos de mudanga de politica externa, da mais branda a mais radical:
Mudancas de Ajuste; Mudancgas de Programa; Mudancas de Problema/Objetivo; e Mudancas de Orientacdo
Internacional.



objetivando influenciar a prépria formulagdo dos principios e regras que regem o sistema
internacional, mantendo certa margem de manobra com a ampliagdo da interdependéncia
econdmica e priorizando aliancas com parceiros tradicionais. J4 a “autonomia pela
diversificagdo”, inaugurada no governo Lula, caracterizar-se-ia pela adesdo do pais aos
principios e normas internacionais mediada por aliancas Sul-Sul e acordos com parceiros néo
tradicionais, tendo como objetivo a reducdo das assimetrias nas relacGes externas e o
incremento da capacidade negociadora nacional.

A ascensdo de Lula ao poder, em um contexto interno favoravel do ponto de vista
macroecondmico, caracterizada pela costura de um pacto social amplo, associada ao carater de
economia emergente do Brasil, propiciaram a ado¢do ndo s6 da ‘“autonomia pela
diversificacao”, mas do que Cervo (2003) chamou de paradigma do “Estado logistico”. Dessa
forma, a estratégia externa brasileira se caracterizou pela busca de novos parceiros e pelo
aumento das exportacdes, pelo incentivo estatal a internacionalizacdo de empresas brasileiras e
pela perseguicdo do aumento de investimento estrangeiro direto (IED) no Brasil. Os paises do
Oriente Médio se mostraram como importantes parceiros nesse processo, que foi estimulado
pela Agéncia Brasileira de Promogédo de Exportacdes e Investimentos (APEX-Brasil), pelo
Departamento de Promocao Comercial e Investimentos do Ministério das Relacdes Exteriores,
pela Camara de Comércio Arabe-Brasileira, entre outras entidades, e, em parte, financiado pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

O incremento das relagcOes brasileiras com diferentes Estados da regido se coadunou
com a estratégia do Pais de formacdo de redes — em particular redes de mediacdo — para
sustentar sua insercdo internacional (FLEMES, 2013). A maior inser¢do no Oriente Médio
também foi apoiada na concepcao de Lula, Celso Amorim, Samuel Pinheiro Guimaraes e Marco
Aurélio Garcia de que, para se tornar um ator de maior relevo no sistema internacional, o Brasil
deveria se manifestar em relacdo as principais tensdes internacionais, em particular no Oriente
Médio (BRUN, 2012). No que concerne a aproximacdo com o0s paises arabes, Brun (2012)
ressalta que o entendimento entre as comunidades &rabes e o governo aumentou
significativamente sob Lula. As atividades da Camara de Comércio Arabe-Brasileira
aumentaram e se diversificaram ao longo do governo e, em 2006, foi assinado um acordo entre
0 Ministério das RelacGes Exteriores e a Camara de Comeércio para dar continuidade a | Capula
América do Sul-Paises Arabes. Ainda, o fato de a questdo palestina ja ser uma bandeira do
Partido dos Trabalhadores, antes mesmo da elei¢do de Lula, facilitou o dialogo.

Em termos domésticos, a emergéncia de Dilma a presidéncia ocorreu em meio a uma
determinada acomodacao das diferentes forcas sociais — uma base de apoio menos solida no
Congresso em relacdo a seu antecessor, por exemplo —, e de um contexto macroeconémico mais
complicado que o enfrentado por Lula. Tal contexto acabaria sendo gerido por meio de politicas
econdmicas muitas vezes contraditorias devido a uma série de pressdes de diferentes setores da
sociedade. Os novos constrangimentos domeésticos, portanto, associados aos condicionamentos
sistémicos, propiciaram a persegui¢do de uma politica externa de perfil mais baixo durante o
primeiro mandato de Rousseff. Dessa forma, ainda que a posicdo do pais no sistema
internacional tenha se mantido a mesma em relacdo ao governo Lula, o que parece oferecer
incentivos semelhantes a acdo externa de Dilma, houve mudangas internacionais, como um
relativo enfraquecimento do multilateralismo e um crescimento menos acelerado do conjunto
dos paises do mundo, além de uma intensificagdo dos constrangimentos internos, que
contribuiram para determinar os rumos da politica externa.

Hagan (1995) aponta para o fato de que quando press@es politicas domésticas ameagam
a lideranca do governante a politica externa pode ser ajustada de maneira a impor menos custos
e desgaste internos. Nesse sentido, Dilma enfrentou mais dificuldade em construir coalizdes
que apoiassem suas iniciativas e politicas no &mbito externo do que Lula. Logo, a estratégia de
acomodacéo (caracterizada pela barganha e pelo ato de evitar controvérsias), eleita sobre as de



mobilizacdo (caracterizada pela legitimacdo do regime politico e de suas politicas) e
insulamento (caracterizada pelo ato de desviar/suprimir a oposicao), fez com que, durante o
governo Dilma, houvesse muitas solucdes de compromisso em termos de politica externa,
inclusive em relagdo ao Oriente Médio. Assim, as politicas de fato implementadas se
caracterizaram por serem uma escolha situada entre as preferéncias originais dos seus
propositores e defensores e as das forgas contrarias a sua implementacdo (HAGAN, 1995).

Para compreender a politica externa para o Oriente Médio formulada e implementada
sob Dilma, portanto, faz-se necessério levar em conta tanto a manutencdo de incentivos
revisionistas da ordem advindos da posicao intermediaria do pais no sistema internacional, que
a aproxima das concepcOes da diplomacia do periodo Lula, quanto os constrangimentos
domeésticos colocados pelo reforco das forgas opositoras a esse modelo e pela deterioracdo da
situacdo econdmica do pais. De forma geral, contudo, apesar de alteragdes pontuais — como a
substituicdo do instrumento da diplomacia presidencial pelo da diplomacia vice-presidencial* —
, pode-se considerar a politica externa de Dilma como operando sob uma mesma matriz®
(SENNES, 2003) que a de Lula, inclusive no que se refere ao Oriente Médio.

Estratégias

As estratégias brasileiras para estreitar as relagdes com a regido foram definidas a partir
de pontos de convergéncia e interesses comuns com 0s paises que a compdem — como a questao
da busca de solucGes negociadas de conflitos, da defesa do direito ao desenvolvimento de um
programa nuclear pacifico e dos ganhos econdmico-comerciais mutuos. Ademais, pode-se
considerar que, a0 mesmo tempo em que a estratégia econémica mais geral (promocgéo de
exportacdes, diversificacdo de parcerias e seguranca energetica) do Brasil langou as bases para
a aproximacdo nessa seara no periodo, a aproximacdo em si também ajudou a moldar a
estratégia econdmica do governo para a regido, ou seja houve uma retroalimentacdo de
incentivos. Do ponto de vista dos instrumentos, a diplomacia brasileira para o Oriente Médio
caracterizou-se, durante o governo Lula, por forte presenca tanto do chanceler quanto do
presidente na regido, por meio de visitas bilaterais, além de importantes esforcos de mediacao,
e, durante o governo Dilma, pela diplomacia vice-presidencial e pelo reforco da promogéo
comercial. Lula realizou onze visitas aos paises da regido em seus dois mandatos e Amorim
realizou quarenta e cinco. Até 2014, Dilma realizou duas, Temer realizou sete e Patriota e
Figueiredo, em conjunto, realizaram onze (BRASIL, 2012a; BRASIL, 2012b; BRASIL, 2012c;
BRASIL, 2015a; BRASIL, 2015b; BRASIL, 2015¢c; NAPOLEAO, 2011).

O entdo presidente Luiz Inécio da Silva realizou, ainda em seu primeiro ano de mandato,
em dezembro de 2003, a primeira viagem de um chefe de Estado do Brasil ao Oriente Médio
desde as de D. Pedro Il na década de 1870. Lula, nessa simbdlica visita a regido, passou por
cinco paises: Siria, Egito, Emirados Arabes Unidos, Libia e Libano (NAPOLEAO, 2010). De
acordo com o ex-ministro das RelacGes Exteriores, Celso Amorim (2011a), foi nessa
oportunidade que teve lugar um acontecimento fundamental para o entendimento do maior
envolvimento brasileiro na regido. Durante a estadia no Egito, o entdo ministro das Relag¢oes
Exteriores da Autoridade Palestina, Nabil Shaath, procurou Lula e Amorim e fez duas
sugestdes: que o Brasil criasse uma missdo em Ramala e que um embaixador brasileiro fosse
designado como enviado especial para o Oriente Médio.

4 De acordo com Danese (1999), a participacdo ativa do(a) presidente, para além das funcdes protocolares, no
processo de concepgdo e execucdo da politica externa, em complementacgdo a diplomacia tradicional, é denominada
diplomacia presidencial. A diplomacia vice-presidencial, por sua vez, vem sendo empregada por diversos paises,
incluindo o Brasil, como uma forma de substituir, por motivos politicos ou préaticos, a diplomacia presidencial.

5 Contornos mais gerais da politica externa de um pais (periodo maior do que a duragéo de governos), que incluem
a forma pela qual a dindmica do sistema internacional € concebida; ameagas e possibilidades sdo identificadas;
potencialidades, recursos, fraquezas e capacidade de acdo internacional sdo dimensionados; objetivos e interesses
dos outros atores sdo projetados; e uma inser¢do nesse sistema € planejada.



Alguns meses mais tarde, o Brasil abriu um Escritorio de Representacdo em Ramal3,
passando a ser o segundo pais latino-americano (seguindo o Chile) a ter uma representacao no
territério palestino, e nomeou o diplomata Affonso Celso de Ouro-Preto como embaixador
extraordinario para o Oriente Médio. Essas a¢fes tinham por objetivo aumentar a presenca na
regido, estratégica para a paz e a seguranca internacionais e, eventualmente, contribuir para o
processo de paz, e foram o marco inicial da intensificacdo da aproximagéo e do envolvimento
brasileiros com a questdo do Oriente Médio durante o governo Lula (AMORIM, 2005; 2011a).

A criacdo de uma Cupula América do Sul-Paises Arabes (ASPA) — mecanismo de
cooperacdo Sul-Sul e de coordenacédo politica — foi proposta pelo Brasil ainda em 2003. Em
maio de 2005, em Brasilia, ocorreu a Cupula de Chefes de Estado e de Governo da América do
Sul e Paises Arabes, marcando a estruturacdo formal da ASPA, integrada por 34 paises.® A Liga
Arabe (da qual o Brasil é observador desde 2002) e a Unifo das Nagbes Sul-Americanas
(Unasul) também sdo reconhecidas como membros da ASPA. Em marco de 2009, foram
realizados a Il Cupula e o Il Foro Empresarial da ASPA, em Doha, no Catar. O principal
resultado da cupula foi consolidar a estrutura do forum, que compreende, além das Cupulas de
Chefes de Estado e de Governo, um Conselho de Chanceleres e um Conselho de Altos
Funcionarios, além de Comités setoriais nas areas de Ciéncia e Tecnologia; Meio Ambiente
(que conta com um Subcomité de Combate a Desertificacdo); Cultura e Educagdo; Economia e
Comércio; e Temas Sociais. Na Il Cupula também ficou estabelecido que as Cupulas
birregionais ocorreriam uma vez a cada trés anos. Em outubro de 2012, em Lima, no Peru,
ocorreram a Il Capula ASPA e o Ill Foro Empresarial da ASPA (BRASIL, 2014a).

Ademais, ja foram realizadas duas reunides de Ministros da Economia e Finangas da
ASPA —uma em Quito, no Equador, em abril de 2006, e outra em Rabat, no Marrocos, em maio
de 2007 — e aprovado um Plano de Acdo em matéria de cooperacdo econdmica e comercial.
Diante do notavel incremento do volume de comércio birregional (de mais de 100%) entre 2005
e 2011, foi criada, em reunido realizada em Buenos Aires, em abril de 2013, a Federagéo de
Camaras de Comércio Arabes Sul-Americanas. Além disso, vale ressaltar a cooperagéo técnica
no combate a desertificacdo e a degradacdo de solos, que inclui a gestdo de recursos hidricos
em zonas aridas e semiaridas. Quanto a cooperacao cultural, duas reunides de Ministros da
Cultura da ASPA ja ocorreram — a primeira em Argel, na Argélia, em fevereiro de 2006, e a
segunda no Rio de Janeiro, em maio de 2009. Durante essa ultima, foi aprovado o Plano de
Acdo para a Cooperacdo Cultural, cuja implementacao na regido sul-americana é coordenada
pela Biblioteca e Centro de Pesquisas América do Sul-Paises Arabes, com sede em S&o Paulo
(BRASIL, 2014a).

Em 2009, Lula visitou o Catar para participar da Cpula América do Sul-Paises Arabes;
realizou visitas de Estado a Arabia Saudita e a Turquia; e foi a Libia para participar da Clpula
da Unido Africana, a qual o Brasil foi convidado. Em 2010, o presidente brasileiro visitou Israel,
os Territorios Palestinos, a Jordania, o Catar e o Ird (onde além da visita de Estado, Lula
participou da Clipula do G-15). Entre 2003 e 2010, além das visitas dos membros da Liga Arabe
em 2005, em funcdo da Capula da ASPA em Brasilia, o Brasil também recebeu visitas de Estado
de representantes de diversos paises da regido: Libano (2004, 2010); Siria (2010); Autoridade
Palestina (2009); Jordania (2008); Israel (2009); Ird (2009); Catar (2010); Turquia (2010); e
Kuaite (2010) (NAPOLEAO, 2010). Ademais, o entdo secretario-geral da Liga Arabe, Amr
Moussa, Vvisitou Brasilia trés vezes durante o governo Lula (AMORIM, 2011b).

Em 2009, ano em que o entdo presidente iraniano, Mahmoud Ahmadinejad, visitou o
Brasil, Brasilia e Teerd assinaram diversos acordos de cooperacdo nas areas de energia, cultura,

® Doze sul-americanos (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname,
Uruguai e Venezuela) e os vinte e dois integrantes da Liga dos Estados Arabes (Arabia Saudita, Argélia, Bareine,
Catar, Comores, Djibuti, Egito, Emirados Arabes Unidos, 1émen, Iraque, Jordania, Kuaite, Libano, Libia,
Marrocos, Mauritania, Oma4, Palestina, Siria, Somalia, Suddo e Tunisia).



educacdo, comércio, ciéncia, tecnologia e inovacdo, além de um convénio entre a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (EMBRAPA) e a sua homologa iraniana (BRASIL, 2009).
Durante a visita de Lula a Turquia em 2009, a primeira de um chefe de Estado brasileiro ao
pais, foi iniciada a negociacdo daquilo que viria a ser a proposta para por fim as sancdes
impostas ao Ird devido ao desenvolvimento de seu programa nuclear (a chamada Declaracdo de
Teerd). Em 2010, a aproximacao turco-brasileira deu outro passo importante, quando, durante
a visita ao Brasil do entdo primeiro-ministro turco Recep Tayyip Erdogan, foi firmado o Plano
de Acdo para a Parceria Estratégica, com o objetivo de fomentar o didlogo e a cooperagdo
bilateral em areas como: politica internacional, agricultura, ciéncia e tecnologia, comércio
exterior e energia, entre outros (BRASIL, 2012d).

Tendo-se reunido no Ird em maio de 2010, os mandatarios brasileiro, turco e iraniano
acordaram a Declaracdo de Teerd, pela qual o governo iraniano concordava em depositar 1.200
quilos de urénio levemente enriquecido na Turquia. O Ird e a AIEA poderiam estacionar
observadores para monitorar o material em territdrio turco, que seria trocado por 120 quilos de uranio
enriquecido a 20% na forma de placas de combustivel, fornecidas pela AIEA, Franca, Russia e
Estados Unidos, para o Reator de Pesquisas de Teera (BRASIL, 2010a).

O acordo acabou n&o sendo aceito pelos paises 5+17 e pela AIEA e as sangGes contra o Ird
foram mantidas. Sem que Brasil e Turquia soubessem, ap6s meses de pressdo dos EUA, Russia
e China mudaram seu posicionamento e aprovaram uma resolucdo no Conselho de Seguranca
da ONU (CSNU) que estabelecia san¢Bes ao Ird um dia antes do inicio das negociacBes na
capital iraniana. Quando o acordo foi fechado por Teerd, Brasilia e Ancara, 0 governo de Barak
Obama teve de optar entre um importante avango diplomético e uma rodada de sanc¢@es. Diante
da pressdo do Congresso estadunidense, ele optou pelas sancdes (PARSI, 2014). Em 24 de
novembro de 2013, o Ira e as seis poténcias chegaram a um acordo provisorio sobre a reducéo do
programa iraniano em troca de alivio nas sangdes econdmicas internacionais contra Teerd. O acordo
prevé o enriquecimento de uranio pelo Ird abaixo de 5%, a neutralizacdo do estoque iraniano de
uranio enriquecido a 20%, a proibicao de novas centrifugas, a suspensdo dos trabalhos no reator de
Arak e 0 compromisso iraniano em responder as preocupacfes da ONU (ENTENDA..., 2013).

Quanto a questdo palestina, o Brasil tem buscado participar de conferéncias
internacionais em prol da resolucdo do conflito arabe-israelense, como 0s encontros em
Annapolis e Paris (2007) e Sharm EI-Sheikh (2009). Nas duas ultimas, o governo brasileiro fez
doacBes — para projetos de seguranca alimentar, salde, educacédo e desenvolvimento rural — de
aproximadamente US$ 20 milhdes a Autoridade Nacional Palestina (ANP). Brasilia também ja
realizou contribuicGes de cerca de US$ 2 milhdes para projetos coordenados por fundos e
agéncias internacionais (como o Programa das Na¢Oes Unidas para o Desenvolvimento, o
Banco Mundial e a Agéncia das Nagbes Unidas de Assisténcia aos Refugiados da Palestina).
Ademais, por meio do Fundo do Férum India-Brasil-Africa do Sul (IBAS), o Brasil realizou
uma doagdo de US$ 3 milhdes para a construcéo de um centro poliesportivo em Ramala e para
a reconstrucao de um hospital em Gaza. O Pais também tem projetos de cooperagéo técnica nos
campos de salde, infraestrutura urbana, agricultura, educacgéo, esportes e elei¢des com a ANP.

Em resposta a gestdes palestinas e a carta enviada pelo presidente da Autoridade
Nacional Palestina, Mahmoud Abbas, ao entéo presidente Lula, no dia 24 de novembro, com
solicitacdo nesse sentido, em 1° de dezembro de 2010, o governo brasileiro reconheceu
formalmente o Estado Palestino de acordo com as fronteiras de 1967, em carta enviada a Abbas.
Além de reforcar a sua posicdo historica a favor de uma solucdo negociada para a questdo
palestina-israelense, o governo brasileiro declarou considerar 0 apoio de atores extrarregionais
a solucdo de dois Estados essencial para conferir legitimidade a via negociadora (BRASIL,
2010Db).

7 As seis poténcias nucleares envolvidas na negociagdo sobre o programa nuclear iraniano: Estados Unidos,
Reino Unido, Franga, Alemanha, China e Russia.



O contexto de aproximacao, crescente desde 2003, entrou em uma nova fase em 2011,
com a elei¢do de Dilma Rousseff a presidéncia. O mandato da presidenta teve inicio em meio
a4 chamada “Primavera Arabe”, que convulsionou o Oriente Médio em 2011, e ameagou a
aproximacdo brasileira da regifo. A época, o entdo chanceler brasileiro, Antbnio Patriota,

defendeu que:
O governo brasileiro pode fazer uso de suas credenciais de pais multiétnico,
democratico, e em fase de desenvolvimento econdmico e social acelerado, capaz de
compreender as peculiaridades dos processos politicos de diferentes regides; capaz de
estabelecer didlogo respeitoso e ndo intrusivo com os paises arabes e de cooperar em
torno de uma agenda de progresso econdmico, social e institucional (PATRIOTA,
2011, p.15).

De forma geral, o Brasil buscou apoiar os posicionamentos da Liga Arabe quanto aos
desenvolvimentos na Libia. Todavia, assim como Alemanha, China, india e Russia, o Pais,
entdo membro rotativo do Conselho, se absteve em relacdo a Resolucao 1973 do CSNU, votada
em marco de 2011, que criou uma zona de exclusdo aérea na Libia e autorizou medidas militares
para a prote¢do da populagéo civil, por entender que ela dava margem para excessos no uso da
forca (PATRIOTA, 2011). Em setembro de 2011, durante seu discurso na Assembleia Geral da
ONU, Dilma Rousseff sugeriu o conceito de “responsabilidade ao proteger”,® balizando a ideia
de “responsabilidade de proteger”, referindo-Se a preocupacéo brasileira com eventuais abusos
no ambito das intervencdes militares (PILLA, SILVA, 2012). Em outubro do mesmo ano, o
Brasil, assim como Africa do Sul, india e Libano, se absteve na votacio de uma resolucéo do
CSNU - vetada por China e Russia — que condenava fortemente as autoridades sirias pela
violenta repressdo contra manifestantes e clamava pelo fim dos abusos de direitos humanos no
pais (BRASIL..., 2011). O Brasil defende uma solugéo negociada para o conflito.

Ainda em outubro de 2011, Dilma visitou a Turquia e, em novembro do mesmo ano, foi
realizada, em Doha, uma reunido de chefes de Setores de Promogdo Comercial do Ministério
das Rela¢des Exteriores brasileiro atuantes em diversos paises do Oriente Médio (incluindo Ird
e Turquia) para discutir as perspectivas para uma politica de promoc¢do comercial na regido. Em
2012, Erdogan veio ao Brasil chefiar a delegacdo turca na Rio+20 (BRASIL, 2012d). No ano
seguinte, de janeiro a dezembro, o embaixador Cesario Melantonio Neto assumiu a funcéo de
embaixador extraordinario do Brasil para o Oriente Médio mais a Turquia e o Ird (GIRALDI,
2011), periodo apos o qual o cargo ad hoc, que ja fora ocupado por Affonso Celso de Ouro-
Preto, foi extinto. No que se refere ao Ird, apds a recusa da Declaracdo de Teerd e em meio a
uma aproximacdo iraniana dos EUA, além dos posicionamentos de Dilma em relacdo aos
direitos humanos, houve certa distensdo das relagdes bilaterais. O chefe do Legislativo do Ir4,
Ali Larijani, chegou a declarar, quando de visita de parlamentares brasileiros ao pais por
iniciativa iraniana, que as relagcbes entre os dois Estados poderiam ter avancado mais
(ADGHIRNI, 2014).

Em julho de 2014, na esteira de uma operacdo militar iniciada por Israel na Faixa de
Gaza, 0 governo brasileiro publicou uma nota condenando o emprego “desproporcional” de
forca por Israel, e chamou o embaixador Brasileiro em Tel Aviv para consultas no Brasil. Em
seguida, o entdo porta-voz do Ministério das RelacBes Exteriores israelense, Yigal Palmor,
respondeu as criticas afirmando que o Brasil, apesar de um “gigante econdmico ¢ cultural”, é
um “ando diplomatico” (ALBUQUERQUE, BOCCHINI, 2014). Diante do mal-estar
diplomatico causado pela declaracdo, no més de agosto, o presidente israelense, Reuven Rivlin,
pediu desculpas a Dilma Rousseff por tais comentarios de Palmor (ISRAEL..., 2014). Ao longo

8 A premissa do conceito de “responsabilidade ao proteger” é a de que, uma vez que a ONU pode autorizar o uso
da forca, ela tem a obrigacdo de conscientizar os Estados dos riscos envolvidos nesse emprego e de criar
instrumentos que possibilitem uma avaliac&o objetiva e minuciosa de tais riscos, além de formas de evitar danos
aos civis. Ndo se deve, portanto, criar mais instabilidade do que aquela que se esta tentando limitar ou evitar.



do primeiro mandato de Dilma, o vice-presidente, Michel Temer, de origem libanesa, atuou
como importante interlocutor no Oriente Meédio, tendo visitado o Libano, o Catar, a Turquia,
os Emirados Arabes, Oma4, Israel e a Palestina, e tendo sido homenageado no evento de
comemoragdo pelo Dia Arabe, que reuniu embaixadores de 22 paises arabes em Brasilia em
2013. Na ocasido, o embaixador palestino, Ibrahim Alzeben, declarou que a relacdo entre o
Brasil e os paises arabes estava em seu melhor momento (ARABES..., 2013, MICHEL..., 2013).

Resultados

Entre o inicio da série historica do Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e
Comeércio Exterior, em 1989, e 2012, o fluxo comercial entre o Brasil e 0s paises arabes cresceu
mais de seis vezes e tal aumento foi majoritariamente impulsionado pela alta nas exportacoes
brasileiras. O intercdmbio comercial com os Estados da Liga Arabe fora significativo sob a
chancelaria de Azeredo da Silveira, durante o governo Geisel, quando o Brasil importava
petroleo e exportava automaoveis a regido, sobretudo ao Iraque. Depois desse periodo, a corrente
comercial sofreu forte queda e s6 voltou a aumentar no final do governo Cardoso e, sobretudo,
a partir de Lula (CARRIERI, 2013).

Segundo dados do Internacional Trade Centre (2015), entre 2003 e 2014, o fluxo
comercial brasileiro com o Oriente Médio cresceu 327% e as exportacdes brasileiras para a
regido aumentaram em 273%. Em 2014, havia multinacionais brasileiras em funcionamento
em: Arabia Saudita, Catar, Emirados Arabes Unidos, Ir4, Israel, Kuwait, Libano e Oma (NENI,
2014). Em 2003, o comércio entre o Brasil e 0s paises arabes do Oriente Médio atingia US$ 3,5
bilhdes e as exportacdes brasileiras, US$ 1,9 bilhdo. Em 2010, o intercambio comercial j& havia
saltado para US$ 12,9 bilhdes e as exportacBes, para US$ 8,3 bilhGes. Em 2014, esses valores
atingiram US$ 16,9 bilhGes e US$ 8,9 bilhdes, respectivamente (ITC, 2015). A trajetoria do
comeércio com Israel passou de US$ 505 milhdes em intercAmbio bilateral e US$ 187 milhGes
nas exportagdes brasileiras em 2003; para US$ 1,3 bilhdo e US$ 339 milhdes, respectivamente,
em 2010; e US$ 1,3 bilhdo e US$ 409 milhdes, em 2014 (ALICEWEB, 2015).

Em relacdo a Turquia, em 2003, o intercambio comercial bilateral atingia cerca de US$
395 milhdes e as exportacdes brasileiras ao pais somavam US$ 337 milhdes. Em 2010, a
corrente comercial bilateral ja atingia US$ 1,6 bilhdo, enquanto as exporta¢cdes somavam mais
de US$ 1 bilhdo. No ano de 2014, o intercdmbio alcancou US$ 2,1 bilhdes e as exportacdes,
US$ 1,3 bilhdo (ALICEWEB, 2015). Em 2013, 61,8% das exportacOes brasileiras para a
Turquia foram compostas por produtos basicos, principalmente minério de ferro, café e soja.
No mesmo ano, os produtos manufaturados somaram 92,6% das importacdes brasileiras da
Turquia, sendo, sobretudo, gasolina, barras de ferro ou aco, partes e acessorios de automaveis,
Onibus e micro-6nibus (BRASIL, 2014c).

Em 2003, o fluxo comercial bilateral entre Brasil e Ird era de US$ 883 milhdes e as
exportacdes brasileiras ao parceiro atingiam US$ 869 milhdes. Em 2010, a corrente bilateral ja
atingia US$ 2,2 bilhdes e as exportagdes, US$ 2,1 bilhGes. Em 2014, esses numeros
demonstraram retracdo, totalizando US$ 1,44 bilhdo e US$ 1,43 bhilhdo, respectivamente
(ALICEWEB, 2015). As exportacdes brasileiras para o Ir& sdo majoritariamente compostas por
bens basicos (72,5% do total em 2013), com destaque para milho e carne. No mesmo ano, 0s
produtos manufaturados — sobretudo plasticos e tapetes — somaram 58,9% da pauta das
importacOes brasileiras do Ird, seguidos pelos basicos (39,7%), compostos em sua maior parte
por frutas secas (BRASIL, 2014b).

Para além dos ganhos comerciais (vide o Grafico 1), é possivel afirmar que, apesar da
declaracdo do porta-voz de Israel e da ndo adocéo da Declaracdo de Teerd, o Brasil conquistou
maior credibilidade como interlocutor dos paises e mediador dos conflitos da regido no periodo
compreendido entre 2003 e 2014. Além disso, o reconhecimento brasileiro do Estado palestino
foi seguido por diversos vizinhos sul-americanos, como Argentina, Bolivia, Equador, Chile,



Peru e Uruguai. Quanto a Declaracéo de Teerd, que foi, inclusive, elogiada pelo ex-diretor-geral
da AIEA, Mohammed EI Baradei, como uma base a partir da qual as negociagdes deveriam ter
continuidade, Amorim (2011b) considerou que a sua recusa se deveu ao monopadlio, em termos
de governancga global, que os cinco membros permanentes do CSNU pretendem ter sobre
questdes relativas a paz e a seguranca internacionais.

Conclusdes

A importante insercdo brasileira no Oriente Médio a partir de 2003 pode ser
compreendida, portanto, a partir de motivacGes econdmico-comerciais, mas também politico-
estratégicas. Para além da busca da internacionalizacdo de suas empresas e do incremento
comercial, a diplomacia do Pais iniciou um esforco de maior envolvimento em questdes
politicas de vulto internacional, amparada no tradicional principio do universalismo. Pode-se
notar, no que se refere ao Oriente Médio, uma tentativa de envolvimento do Brasil em questdes
tradicionalmente restritas as grandes poténcias, como o esforco de mediacdo do conflito entre
Israel e Palestina (reconhecida oficialmente como pais pelo Brasil em 2010) e da questdo
nuclear iraniana, em parceria com a Turquia. Ademais, 0 governo brasileiro esforcou-se em
ampliar a aproximacéo e a concertacdo com os paises arabes mediante a proposta, em 2003, e
a criacdo, em 2005, da Cuapula América do Sul-Paises Arabes. A propria apresentagio do
conceito da “responsabilidade ao proteger” em 2011 guarda relacdo com eventos
desencadeados a partir do fendmeno da “Primavera Arabe”.

Logo, a politica para o Oriente Médio apresenta importancia fundamental no esforco de
penetracdo do Brasil em &reas fora da sua area de influéncia tradicional. A concepgdo da
“autonomia pela diversificagdo”, que motiva a aproximacdo com a regido, deve ser
compreendida no &mbito da busca brasileira de redistribuicdo e reconhecimento no sistema
internacional (NEL, 2010). Partindo-se do pressuposto de Cox (1981) de que ndo sO
capacidades materiais, mas também ideias e instituicdes importam, a acdo externa brasileira
dirigida ao Oriente Médio, em um contexto de entropia no sistema internacional, busca a revisao
da ordem (SCHWELLER, 2010) por meio do soft balancing, sobretudo via constituicdo de
redes — inclusive de mediacdo (FLEMES, 2013). Dadas as condi¢des domésticas cambiantes e
acontecimentos externos como a aproximacdo entre EUA e Ird, contudo, pode-se dizer que,
ainda que a busca pelo reforco das relagcdes se mantenha na transicao entre Lula e Dilma, sob
essa Ultima o carater politico desses lacos assumiu um perfil relativamente mais baixo.

No que concerne as interaces brasileiras com o Oriente Médio, suas motivacGes e
estratégias se articularam de forma bem-sucedida, e resultados de maior félego s6 ndo puderam
ser alcancados devido aos limites internos impostos e a obstrucao da acdo externa brasileira por
parte das grandes poténcias, sobretudo os EUA. A atuacdo brasileira esbarra nos limites
impostos por sua posicao (de poténcia emergente) no sistema internacional. Exemplo disso séo
os telegramas diplomaticos dos EUA de 2005 e 2008, vazados em 2011, que atestam o
descontentamento de Washington diante da Declaracdo de Teerd e também com a maior
proeminéncia do Brasil nos processos de negociacdo de paz entre Israel e Palestina, até entdo
restritos, fundamentalmente, aos atores regionais envolvidos, além dos EUA e das poténcias
europeias (KEATING, 2011).

Esse periodo, marcado por uma politica externa brasileira ativa no Oriente Médio, foi,
portanto, possivel devido tanto a oportunidade sistémica, quanto a condicionantes politicos
domeésticos e a uma determinada concepcédo de papel nacional adotada a partir de 2003. O
contexto da emergéncia do Brasil como um ator crescentemente global, a crise econémico-
financeira mundial e o desgaste dos EUA diante de muitos dos atores na regido,® além da linha

® Apesar do discurso de Barak Obama no Cairo, em 2009, visando a melhorar as relagdes entre os EUA e 0s paises
de maioria islamica, esses lacos vém se deteriorando ainda mais em diversos paises, sobretudo no contexto



de politica externa adotada nos governos Lula e Dilma (ainda que de forma menos assertiva
nesse ultimo), permitiram que Brasilia se engajasse mais fortemente em uma regido fora da
esfera de influéncia mais imediata e tradicional do Pais.
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Gréfico 1: Intercambio comercial e exportacOes brasileiras para o Oriente Médio (em milhares
de dolares FOB)
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