BOLETIM MERIDIANO 47

Volume 16 — N2 148 — Margo-Abril — 2015

INSTITUTO BRASILEIRO DE
RELACOES INTERNACIONAIS

ARTIGOS

3 As relagoes bilaterais Bolivia-Brasil e
a integracao energética de hidrocarbonetos

The Bolivia-Brazil affairs and energy integration
of hydrocarbons

HEeLoisA MARQUES GIMENEZ

10 A posicao do Brasil no sistema diplomatico
da Bacia do Prata entre 1969 e 1974

O

The Brazilian position in the diplomatic system of the
River Plate Basin between 1969 and 1974

ANDRE LEITE ARAUJO
CARLOS GUSTAVO PoGGIO TEIXEIRA

18 Cardoso, Lula da Silva e o Oriente Médio:
Mudanc¢a ou Continuidade?

Cardoso, Lula da Silva and de Middle East:
Change or Continuity?

MaARcos AURELIO GUEDES DE OLIVEIRA
DeywissoN RoNALDO OLIVEIRA DE Souza
DeJENANE GOMES DOS SANTOS

26 Surgimento e trajetoria do Estado Islamico

Emergence and trajectory of the Islamic State

S UM AR

CLAUDIO JUNIOR DAMIN

34 O reconhecimento do status de refugiado
ambiental: um problema conceitual?

The recognition of the environmental refugees:
a conceptual issue?

JANAINA FREIBERGER BENKENDORF PEIXER




BOLETIM MERIDIANO 47

Boletim Meridiano 47 é uma publicacdo bimensal em formato digital do Instituto
Brasileiro de Relacbes Internacionais (IBRI) dedicada a promover a reflexao, a pesquisa
e o debate académico sobre os temas da agenda internacional contemporanea.

© 2000-2015 Instituto Brasileiro de Relagdes Internacionais — Todos os direitos
reservados. As opinides expressas nos trabalhos aqui publicados sao da exclusiva
responsabilidade de seus autores e ndo traduz a opinido ou o endosso do IBRI.

Politica Editorial

O Boletim Meridiano 47 publica contribuicées inéditas de professores e
pesquisadores, na forma de artigos cientificos focados em temas internacionais
e estudos de areas geograficas.

Editado pelo Instituto Brasileiro de Relagdes Internacionais — IBRI, o Boletim
nao traduz o pensamento de qualquer entidade governamental e nem se filia a
organizagdes ou movimentos partidarios nacionais ou estrangeiros.

Meridiano 47 é uma publicagdo bimensal, publicada em formato digital.
O Boletim publica trabalhos cuja temética se situe na grande area de Relacbes
Internacionais, em que se compreende Politica Internacional e Comparada, Direito
Internacional, Histéria das Relagdes Internacionais e da Politica Exterior e Economia
Politica Internacional.

Todas as contribuices serdo submetidas a arbitragem cientifica, em sistema de
duplo cego (blind review). A publicagdo de contribuicdes serd sempre amparada
pelas recomendacdes do Conselho Editorial e pela analise dos pareceres produzidos.

Como contribuir

1. O Boletim Meridiano 47 publica exclusivamente artigos cientificos inéditos, ou
seja, nao devem ter sido publicados em nenhum outro periédico (mesmo em
formato modificado) e tampouco estar sob a consideragéo de outros veiculos;

2. As contribuicdes podem ser submetidas em portugués ou inglés;

3. Os artigos devem conter entre 3.500 e 4.000 palavras, extensdo na qual se
incluem titulo em inglés e em portugués, resumo com cerca de 50 palavras em
inglés e em portugués, 3 palavras chave em inglés e em portugués e bibliografia;

4. As notas de rodapé restringem-se a esclarecimentos adicionais ao texto;

5. Abibliografia deve ser citada de acordo com o sistema Chicago (Autor, data),
referenciando a literatura citada ao final do texto;

6. Osartigos devem incluir na submissao, como arquivo complementar, uma folha
de rosto contendo as seguintes informagdes: nome do autor, instituicdo a que
estd vinculado, formacao, endereco, ORCID ID (se disponivel — http://orcid.org/)
telefone e e-mail. Essa folha de rosto deve ser apresentada em arquivo separado.
No texto do artigo submetido o autor deve eliminar qualquer referéncia que
indique a sua identidade;

7. O autor responsavel deve declarar em seu nome préprio e no de seus co-autores,
no formulario de submissées, que é responsavel pelo contetido da contribuicao
apresentada ao Conselho Editorial do Boletim Meridiano 47;

8. O autor responsavel deve declarar em seu nome préprio e no de seus co-autores,
no formulario de submissdes, que o contetido da contribuicdo ndo possui nada
que possa ser considerado ilegal, difamatério ou que provoque qualquer conflito
de interesse ou que possa interferir na imparcialidade da obra apresentada;

9. O autor responsével deve declarar em seu nome préprio e no de seus
co-autores, no formulério de submissoes, que tem conhecimento e que adere
as Diretrizes éticas e de boas préticas na publicacao cientifica adotadas pelo
Boletim Meridiano 47;

10. Todas as contribuicdes serao analisadas pelo Comité de Editores, que decidira
preliminarmente sobre a aderéncia do trabalho a politica editorial do veiculo,
e verificard a consisténcia e correcao preliminar em condigoes aceitaveis da
redacdo. As contribuicdes aprovadas nessa primeira etapa serdo submetidas
a arbitragem cientifica, em processo de duplo-cego. O processo de anélise
editorial pode se estender por até 90 dias;

11. Os editores se reservam o direito de devolver artigos que nado estejam de
acordo com estas instrucdes, que devem ser lidas cuidadosamente e seguidas
estritamente.

Indexacdo

Os artigos publicados neste veiculo estdo sumarizados e indexados nos seguintes
servigos internacionais/ Articles appearing in this journal are abstracted and indexed
in the following international services:

International Political Science Abstracts; Clase — Citas Latinoamericanas en Ciencias
Sociales y Humanidades; International Security & Counter-Terrorism Reference
Center; Peace Research Abstracts; Political Science Complete; Social Services
Abstracts; Sociological Abstracts; Academic One File; Academic Search Alumni
Edition; Academic Search Complete; Academic Search Elite; Academic Search
Premier; Advanced Placement Government & Social Studies Collection; CSA
Worldwide Political Science Abstracts; Current Contents of Periodicals on the Middle
East; Current Geographical Publications; Fonte Académica; Fuente Académica;
Fuente Académica Premier; Informe Académico; Informe Revistas en Espanol;
InfoTrac Custom; ProQuest Political Science; Social Science Research Network (SSRN);
TOC Premier; Ulrich’s Periodicals Directory; World Scholar: Latin America and the
Caribbean; Expanded Academic ASAP; Cabells Economics and Finance Directory;
Directory of Open Access Journals — DOAJ; e-Revistas — Plataforma Open Access
de Revistas Cientificas Electrénicas Espafiolas y Latinoamericanas; Ebsco Main File;
Geodados; Google Scholar; OAlster; Portal Periédicos Capes; Scholarly Journals
Index; Scientific Publications Index; Scientific Resources Database; Sumaérios de
Revistas Brasileiras; Summon Content & Coverage; World Affairs Online — German
Institute for International and Security Affairs; Worldcat; Academia.edu; Academic
Journals Database; Academic Papers Database; Bielefeld Academic Search Engine
— BASE; Cibera; Contemporary Research Index; Current Index to Scholarly Journals;
Diadorim — Diretério das Politicas de Acesso Aberto das Revistas Cientificas
Brasileiras; Digital Journals Database; Directory of Academic Resources; Elektronische
Zeitschriftenbibliothek; Elite Scientific Journals Archive; IBICT; Journal Tables of
Contents —Journal TOCS; La Criée: Périodiques en Ligne; Latindex; LivRe!; Microsoft
Academic Search; Mundorama; NewJour; Open J-Gate; SUDOC — Le catalogue du
Systéme Universitaire de Documentation; WorldWideScience.org.

O que é o IBRI

O Instituto Brasileiro de Relagées Internacionais — IBRI, organizacao
nao-governamental com finalidades culturais e sem fins lucrativos, tem a missao
de ampliar o debate acerca das relagdes internacionais e dos desafios da insercao do
Brasil no mundo. Fundado em 1954, no Rio de Janeiro, e transferido para Brasilia, em
1993, o /BRI desempenha, desde as suas origens, importante papel na difusao dos
temas atinentes as relaces internacionais e a politica exterior do Brasil, incentivando
a realizagao de estudos e pesquisas, organizando foros de discussao, promovendo
atividades de formacao e atualizagdo e mantendo programa de publicagoes, em cujo
ambito edita a Revista Brasileira de Politica Internacional — RBPI.

Presidente de Honra: José Carlos Brandi Aleixo
Diretor Geral: Pio Penna Filho
Diretoria: Carlos Eduardo Vidigal, Tania Maria Pechir Manzur, Thiago Gehre Galvao

Para conhecer as atividades do IBRI, visite: <http://www.ibri-rbpi.org>

Expediente

Editor: Anténio Carlos Lessa
Editores-adjuntos: Virgilio Arraes, Pio Penna Filho
Secretaria: Priscilla de Almeida Nogueira da Gama

Conselho Editorial

Amine Ait-Chaalal (Université Catholique de Louvain, Bélgica), Amado Luiz
Cervo (Universidade de Brasilia, Brasil), Andrés Malamud (Universidade
de Lisboa, Portugal), Carlos Milani (Universidade Federal do Estado do Rio de
Janeiro, Brasil), Cristina Soreanu Pecequilo (Universidade Estadual Paulista,
Brasil), Eugénio Diniz (Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, Brasil),
Estevao Chaves de Rezende Martins (Universidade de Brasilia, Brasil), Francisco
Doratioto (Universidade de Brasilia, Brasil), Gladys Lechini (Universidad Nacional
de Rosério, Argentina), Haibin Niu (Shanghai Institute for International Studies,
China), James Green (Brown University, Estados Unidos), Jean Daudelin (Carleton
University, Canada), Jodo Pontes Nogueira (Pontificia Universidade Catélica do
Rio de Janeiro, Brasil), Lincoln Bizzozero (Universidad de la Republica, Uruguai),
Marcelo Coutinho (Universidade Federal do Rio de Janeiro, Brasil), Marcelo
de Almeida Medeiros (Universidade Federal de Pernambuco, Brasil), Marco
Cepik (Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Brasil), Marcos Guedes de
Oliveira (Universidade Federal de Pernambuco, Brasil), Maria Helena Guimaraes
(Universidade do Minho, Portugal), Miriam Gomes Saraiva (Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Brasil), Nizar Messari (Al Akhawayn University in
Ifrane, Morocos), Pio Penna Filho (Universidade de Sao Paulo, Brasil), Paulo Luiz
Esteves (Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro, Brasil), Steen Fryba
Christensen (Aalborg University, Dinamarca), Rafael Duarte Villa (Universidade
de Sao Paulo, Brasil) Virgilio Caixeta Arraes (Universidade de Brasilia, Brasil).



BOLETIM MERIDIANO 4/ 3

As relacdes bilaterais Bolivia-Brasil e
a integracao energética de hidrocarbonetos

The Bolivia-Brazil affairs and energy integration
of hydrocarbons

Heloisa Marques Gimenez*

Boletim Meridiano 47 vol. 16, n. 148, mar.-abr. 2015 [p. 3 a 9]

A relagao bilateral Bolivia-Brasil tem agenda extensa e é tao antiga quanto a formagdo de ambos os Estados,
no periodo pds-independéncia. Isso acontece principalmente pela vasta fronteira terrestre que compartilham,
lidando desde muito cedo com o tema da delimitacao territorial e com outros temas que dai decorrem, como o
fluxo de pessoas e de mercadorias. A seguranga, o contrabando e o descaminho, o roubo de veiculos automotores,
o narcotrafico, a agricultura, a integracao de infraestrutura e a integragdo energética de hidrocarbonetos sao os
principais temas desta agenda bilateral.

Para o Brasil, a importacao de hidrocarbonetos retirados de solo boliviano significou nao apenas um tema
de abastecimento de seu mercado interno, mas também um dos cendrios de disputa por poder na regidao com
a Argentina. Considerada por diversos tedricos geopoliticos como o heartland da América do Sul (BAPTISTA
& SAAVEDRA, 1978; TRAVASSOS, 1938), a Bolivia contou constantemente em sua histéria com influéncia
argentina e brasileira em diversos temas, incluindo petrdleo e gas.

Desde que o Brasil intermediara as negociagdes entre Bolivia e Paraguai ao final da Guerra do Chaco
(1932-1935), o pais teve intencdo de explorar o petréleo boliviano. Na ocasido, manifestou apoio a Bolivia ao
posicionar-se contrariamente a perda de territdrio por parte deste pais (SANTOS, 1992).

Os antecedentes da atual integracao de hidrocarbonetos entre Bolivia e Brasil tém seus primeiros marcos
legais em 1938, quando foram assinados o Tratado sobre Vinculag¢do Ferroviaria entre Corumba e Santa Cruz
de La Sierra e o Tratado sobre Saida e Aproveitamento do Petréleo Boliviano, nos governos German Bush, da
Bolivia, e Getulio Vargas, do Brasil. O primeiro destes tratados buscava concretizar uma rota interoceanica
Atlantico-Pacifico por meio do territdrio boliviano, conectando-o ao porto de Santos e ao rio Paraguai.
O instrumento previa intercambio comercial entre Bolivia e Brasil e facilidades para a circulagido dos produtos,
que seria garantida por meio da cooperagao econdmica e técnica brasileira para a construcdo da ferrovia.
O pagamento pelo investimento brasileiro nas obras de vinculagao ferroviaria poderia ser feito pela Bolivia em
dinheiro ou em petréleo (SANTOS, 1992).

O segundo instrumento, que tinha o petréleo como escopo, versava, sobretudo, acerca da concorréncia de
capital brasileiro na realizacao dos estudos sobre o valor industrial das jazidas de petréleo na regido subandina
da Bolivia, com a contrapartida de acesso facilitado pelo Brasil ao que fosse produzido. Embora o investimento
previsto tivesse seu valor total dividido em montantes iguais aos dois paises, por meio de sociedades mistas

binacionais, o Brasil adiantaria o valor correspondente a Bolivia. Quando explorado, a ordem de prioridade no
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destino do petrdleo seria o mercado boliviano, seguido do mercado brasileiro, e o restante poderia ser exportado
pela Bolivia a outros destinos. Esta parceria protegia a Bolivia da ameaga paraguaia sobre o recurso e a regiao,
o que significava também uma estratégia de integracdo e consolida¢ao territorial para a Bolivia (ESCOBARI
CUSICANQUI, 1986; SANTOS, 1992). Apés a inauguracao da ferrovia, em 1955, houve o entendimento entre os
presidentes Café Filho e Victor Paz Estenssoro de que tais acordos deveriam ser revisados, resultando, em 1958,
nos chamados Acordos de Roboré. As notas reversais que conformaram tais acordos contemplavam a demanda
boliviana de revisdo dos termos de 1938.

O carater politico das notas reversais de 1958 foi o abandono da cooperag¢do econémica, ao dispensar o
projeto de desenvolvimento integrado entre Bolivia e Brasil presente nos tratados de vinte anos antes. Seu escopo
concentrava-se na facilidade de transito, nas zonas francas, na cooperagdo bancdria e comercial, no intercambio
cultural, na defini¢do de limites e no petrdleo. Assim, reduzia a area destinada a exploragdo, chamada de zona
de estudos, e redefinia a natureza das competéncias, nos seguintes termos: era denominada Area A porgdo
correspondente a 60% do total, destinada a exploragdo pela empresa estatal boliviana Yacimientos Petroliferos
Fiscales de Bolivia (YPFB); a Area B, os 40% restantes, ficava destinada a exploragdo por empresas privadas de
capital brasileiro. Para isso, a tramitacao das concessdes as empresas brasileiras deveria ser obtida em 18 meses;
apods esse periodo o direito de exploragdo passaria a Bolivia. Quanto ao destino do petrdleo extraido, ficava
estabelecido que, ap0s satisfeitas as necessidades de consumo da Bolivia, o Brasil estaria obrigado a comprar 100
mil barris diarios de petrdleo cru, tanto da area B como da area A. O Brasil estava também obrigado a comprar
toda a producdo de gas da drea B, além de 5 mil barris por dia da area A. Assim que a produ¢ao permitisse,
seriam construidos um oleoduto e um gasoduto financiados pelo Brasil, mas de propriedade da YPFB (SANTOS,
1992; FERNANDEZ SAAVEDRA, 2014; ESCOBARI CUSICANQUI, 1986).

Quanto ao gas natural, os primeiros esbogos de acordo entre a YPFB e a Petrobras foram feitos entre os
governos Hugo Banzer e Ernesto Geisel, respectivamente, em negociagdes desenvolvidas entre 1972 e 1977.
Embora nao tenham se concretizado por completo, serviram de base as negociagdes que seguiriam durante
a década de 1980 e que resultariam na década de 1990, na inaugura¢ido do gasoduto Bolivia-Brasil (Gasbol).
As negociagdes entre as equipes de Hugo Banzer e Ernesto Geisel incluiam o fornecimento de gas pela Bolivia
e o estabelecimento de um polo industrial, pelo Brasil, em territério boliviano (FERNANDEZ SAAVEDRA,
2014, p. 39).

As primeiras negociagdes acerca do gas entre Hugo Banzer e Ernesto Geisel ocorreram quando este era
ainda presidente da Petrobras e do Conselho Nacional do Petrdleo, em 1972. Essas negociagdes se estenderam
ao longo de seu mandato presidencial (1974-1979), Banzer era presidente da Bolivia. No inicio da década,
o acesso brasileiro ao gas boliviano nao prosperou por causa de acordos ja firmados pela Bolivia com a Argentina
peronista; a intengdo declarada por Geisel era a de compra de gas via gasoduto, o que implicaria em acordos
também para a sua construgdo. A Bolivia se beneficiava, a época, da crise internacional do petrdleo e praticava
sua politica pendular entre Brasil e Argentina (FERNANDEZ SAAVEDRA, 2014).

Em 1974, foi celebrado, em Cochabamba, o Acordo de Coopera¢do e Complementacéo Industrial, que previa
a compra, pelo Brasil, de aproximadamente 7 milhdes de metros cubicos diarios de gas boliviano durante vinte
anos, além do estabelecimento de um polo industrial na Bolivia que incluiria um complexo siderurgico, um
de fertilizantes nitrogenados e uma fabrica de cimento, envolvendo financiamento e compra de produgdo por
parte do Brasil. O Acordo, que nao foi colocado em pratica, seria novamente reivindicado durante a gestao dos
mesmos presidentes em 1978 (aumentando a compra diaria pelo Brasil em 4 milhdes de metros ctbicos), por
meio de uma declaragio conjunta, mas embasaria celebragdes concretas apenas na década de 1980 (FERNANDEZ
SAAVEDRA, 2014).
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Novas comissoes de negociagdo foram destacadas, em 1984, pelos presidentes Hernan Siles Suazo e Jodo
Figueiredo, para retomar o debate da cooperagdo energética de hidrocarbonetos. As negociagdes desta ocasido
resgatavam o Acordo de Cochabamba de 1974 e a Declaragdo Conjunta de 1978, e estendiam agora a previsao
de constru¢ao do gasoduto até o estado de Sdo Paulo. Os termos dessas negociagdes s6 foram celebrados, no
entanto, em 1988, e com poucas modificagdes, ja sob o governo civil de José Sarney, no Brasil, e o governo
boliviano de Paz Estenssoro, na Bolivia.

A negociagdes realizadas no final da década de 1980 garantiram a constru¢do do gasoduto e embasaram
os termos da relagdo entre as empresas petroliferas estatais de Bolivia e Brasil, que se fortaleceria nas décadas
seguintes. Contribuiram para isso foram a queda da capacidade argentina de comprar gas boliviano - cujos
contratos findariam em 1992 - e a defini¢do do governo de Sdo Paulo de trocar sua matriz energética para o
gas natural.

Em 1989, o presidente boliviano Jaime Paz centrou esfor¢os para efetivar condigdes de acesso ao mercado
brasileiro por meio do gasoduto Santa Cruz - Corumba - Sao Paulo. Argentina e Paraguai chegaram a apresentar
a Bolivia e ao Brasil uma proposta para que o gasoduto saisse da Bolivia via Paraguai, de onde receberia conexoes
para receber gas também da Argentina, e assim adentrar o Brasil via Parana e abastecer as regides sul e sudeste
do pais. Para o Brasil, essa era uma op¢do mais custosa em termos politicos e econémicos; para a Bolivia,
significava a dilui¢ao do seu controle territorial e dos recursos naturais da sua porc¢ao oriental, regido que se
iniciava no desenvolvimento do agronegécio da soja, futuro beneficiario do empreendimento. Nesse sentido, os
negociadores bolivianos e brasileiros passaram a trabalhar em uma proposta de “integracdo energética” exclusiva
entre os paises (FERNANDEZ SAAVEDRA, 2014).

Em 1991, foi assinada a Carta de Intengdes sobre o Processo de Integracdo Energética entre Bolivia e Brasil,
pelos presidentes Jaime Paz e Fernando Collor de Melo, que oficializava a compra do gas boliviano pelo Brasil.
O contrato entre a YPFB e a Petrobras foi estabelecido em 1992 e firmado definitivamente no ano seguinte.
Assim, seguiram-se investimentos na exploragdo conjunta dos recursos naturais que resultaram na construgao
do Gasbol, iniciada em 1996 (MEIRA, 2009).

Em dezembro de 1998, no governo FHC no Brasil (e Gonzalo Sanchez de Lozada, na Bolivia), foi inaugurado
o gasoduto Bolivia-Brasil, consolidando a relagao bilateral em matéria hidrocarbonifera que se desenrolava
desde os anos 1930 e, para o Brasil, representava um replanejamento energético das regides sul e sudeste, com a
priorizagao da utilizagdo do gas natural. O gasoduto contaria, até sua conclusao, em 1999, com 3.150 quilometros
de dutos construidos — 2.593 correspondentes ao trecho brasileiro, o que representou um aumento de 60% na
quantidade existente até entdo no pais — e permitia a comercializa¢cdo continua de 30 milhdes de metros cubicos
do combustivel transportado (PETROBRAS, 1999).

O empreendimento teve investimento de US$ 2 bilhdes, e incluia financiamento internacional do Banco
Mundial, do Banco Interamericano de Desenvolvimento, da Corporagdo Andina de Fomento, do Banco Europeu
de Investimentos, do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social e de agéncias de crédito a
exportagdo. O Sistema Petrobras inaugurou um novo modelo de parcerias empresariais, adequadas ao também
recente regime de flexibilizagdo do monopélio estatal do petréleo no Brasil, no qual a Gaspetro coordenou a
participagdo de empresas oriundas de quatro continentes (PETROBRAS, 1999).

Na Bolivia, houve fortes criticas quanto a presenca estrangeira e da estatal brasileira Petrobras em seu
territério. Enquanto FHC capitalizava a inauguragao do gasoduto positivamente, seu contraparte Hugo Banzer
padeceu com criticas sobre o antinacionalismo de suas agdes (MEIRA, 2009). Com a situagdo interna agravada
pela crise da 4gua, que culminou na chamada Guerra da Agua em 2000, a Bolivia construiria um ambiente social

extremamente critico ao modo como o Estado vinha manejando os recursos naturais do pais.
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Nesta virada do século em que convulsdes sociais derrubavam presidentes na Bolivia, foi realizado, em
julho de 2004, durante o governo Carlos Mesa, um referendo a respeito de uma possivel nacionalizagao das
reservas de hidrocarbonetos e as condi¢des sob as quais se dariam. O resultado favoravel a retomada pelo Estado
boliviano do controle sobre suas reservas deu sustentacao ao governo Evo Morales para, em 2006, levar a cabo
a nacionalizagdo dos hidrocarbonetos no pais - o mesmo governo, o primeiro de carater indigena da América
Latina, também havia sido levantado a partir das bases sociais convulsionadas na década anterior, reativas a
agenda neoliberal.

O Decreto de Nacionalizagdo era, segundo Fuser (2011), radical na retérica e moderado nas decisdes.
A nacionalizac¢io dos recursos naturais expressa pelo Decreto concentrava-se em: reafirmar a propriedade estatal
sobre o petrdleo e o gas natural; aumentar a receita do Estado com a renegociagdo dos contratos com as empresas
estrangeiras; estabelecer o protagonismo estatal no setor, recuperando, por meio da YPFB, o controle acionario
sobre as empresas “capitalizadas” durante o periodo neoliberal; fomentar uma politica de industrializagao
desenvolvimentista que transformasse tais recursos em produtos de maior valor agregado (FUSER, 2011).

A resposta do governo brasileiro, sob o comando de Luiz Indcio Lula da Silva, veio a publico no dia seguinte,
demonstrando a disposicao deste em manter as boas relagdes com o pais vizinho e a manutencao da integragao
energética sob os novos parametros. A Nota a Imprensa, divulgada pela Presidéncia da Republica, reconhecia a agao
do governo boliviano como ato inerente a sua soberania, afirmava que agiria com tranquilidade nas negociagoes
que garantiriam os interesses da Petrobras, e informava que, de acordo com conversa telefonica entre os presidentes,
o fornecimento de gas ao Brasil ndo seria interrompido (GARCIA, 2008).

A disposicao brasileira em reconhecer a soberania boliviana para retomar o controle sobre seus recursos
naturais nao significa que a renegociacao entre YPFB e Petrobras foi facil. O contexto propiciou novamente a
entrada da Argentina como interessada na compra do gas boliviano, e das negocia¢des participaram também

outras empresas estrangeiras. Os novos contratos entraram em vigor em 2007 (PINTO, 2011).

Politica Externa Brasileira, matriz energética e hidrocarbonetos
na relacdo Bolivia-Brasil: alguns apontamentos

A relagao bilateral Bolivia-Brasil no tema de hidrocarbonetos pode ser dividida em quatro fases principais.
A primeira é a fase 1930-1960, periodo compreendido entre as negociagdes de paz entre Bolivia e Paraguai ao final
da Guerra do Chaco em 1935, mediadas pelo Brasil, e o final da década de 1960 - momento em que ambos paises
passaram por golpes militares, tiveram ditaduras implantadas e as negocia¢des nao haviam sido retomadas. Esse
longo periodo coincidiu com o inicio da industrializagao no Brasil e com o desenvolvimentismo na regido, por
forca das elaboracoes da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL). A procura do Brasil
pela colaboragao energética com a Bolivia ocorreu nos marcos de sua propria industrializacao e na possibilidade
de desenvolver a industria petroleira nacional; ao mesmo tempo, o Brasil investia na hidroeletricidade com a
criagdo de usinas e estatais do setor. Além disso, era importante a disputa com a Argentina por influéncia em
um territério geopoliticamente estratégico como o da Bolivia (TRAVASSOS, 1938).

A segunda fase é de 1970-1980, na qual as negociagdes ocorreram entre regimes de ditaduras militares
na primeira década e em um contexto de abertura democratica e crise econdmica na segunda. As negociagdes
nos anos 1970 foram intensas, embora ndo tenham se convertido em mudancgas no estabelecido. Esse foi um
momento em que o Brasil deu importincia para as relacdes no continente, com destaque para o estabelecimento

da Associagdo Latino-americana de Integra¢do e do Tratado de Cooperagdo Amazonica. Internamente, houve
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investimento na diversificacdo da matriz energética nacional com o Prodlcool e a constru¢ao da usina hidrelétrica
de Itaipu (VENTURA FILHO, 2009).

O contexto politico e econdmico no qual se deu a transicdo democratica no Brasil ndo foi particular, e sim
conectado com os demais paises latino-americanos. Os projetos de desenvolvimento nacional adotados por
diversos paises do continente foram abalados pela crise da divida, situagdo gerada pelo aumento da taxa de juros
por parte do banco central dos Estados Unidos em 1981. Em 1982, a Guerra das Malvinas significou nao apenas
um ataque a Argentina, mas um sinal de vulnerabilidade geopolitica para toda a América do Sul perante os paises
desenvolvidos. Neste cendrio politico e economico desfavoravel, a politica externa do presidente Figueiredo se
autodenominava universalismo e buscava manter a autonomia do Brasil no sistema internacional com relagéo
aos paises desenvolvidos. (VIZENTINI, 2003).

Para Cervo (2003), a transi¢do de regime politico no Brasil provocou poucos impactos no modelo de
insercdo internacional do pais. Segundo ele, assim como a abertura politica vinha sendo gestada pelos militares
desde 1974, o caminho para a integragdo sul-americana também havia sido apontado pelo regime militar, por
meio dos entendimentos entre Brasil e Argentina para a exploragdo da Bacia do Prata e para a cooperagao na
area nuclear. Com poucas condi¢oes de barganha junto ao Fundo Monetario Internacional e ao Banco Mundial,
isso significava um Brasil disposto a participar internacionalmente a partir de um mercado aberto e conectado
ao de outros paises: a situagdo pela qual passavam os paises do continente apontou para a integragdo entre si
como possibilidade de solugdo; de apoios bilaterais especificos seria gestado, no final da década de 1980, e
consolidado no inicio da década de 1990, o Mercado Comum do Sul (Mercosul). Os esfor¢os empreendidos na
construgdo do Gasbol alavancariam a entdo participagdo de 1% do gds natural na matriz energética nacional
(VENTURA FILHO, 2009).

A década de 1990 corresponderia a terceira das fases, periodo caracterizado pelo regionalismo aberto
na América Latina (CORAZZA, 2006). O fim Guerra Fria e da bipolaridade trouxe consigo o liberalismo no
campo econdmico, que predominou no continente e passou a ser chamado de neoliberalismo. Os paises latino-
americanos assumiam o desafio de manter internamente suas democracias e, a0 mesmo tempo, fortalecer arranjos
sub-regionais e seus foros institucionais.

Nesse periodo verificam-se duas correntes principais no Itamaraty: a autonomista e a globalista - a partir da
qual ha apoio expresso do Brasil aos regimes internacionais que emergiam desde a década anterior e adquiriam
protagonismo, porém reivindicando soberania compartilhada e autonomia pela participagdo como valores
globais a serem encampados por todos os paises. Ambas as perspectivas agregavam-se teoricamente as ideias
liberais, e revelavam uma vinculagdo entre democracia, integracao regional, seguranca regional e perspectivas
de desenvolvimento nacional (SARAIVA, 2007). Nesse sentido, os governos de Fernando Collor de Melo e de
Itamar Franco caracterizavam-se principalmente pela primeira corrente, enquanto no governo FHC observou-se
uma combinac¢do de ambas.

As décadas de 2000-2010 seriam a quarta fase deste ponto na relacdo bilateral Bolivia-Brasil, quando
consolidou-se a no¢ao de América do Sul (AMORIM, 2011) e a Unido das Nagoes Sul-americanas, para a qual a
integracao energética é central. O governo Luiz Indcio Lula da Silva e, em certa medida, a gestao Dilma Rousseff,
praticariam a autonomia por um viés multilateralista, que privilegia as relagcdes sul-sul, denominados por Vigevani
e Cepaluni (2007) como autonomia pela diversificagdo. Mesmo diante da descoberta do Pré-sal, a manutencao
da integracdo energética com a Bolivia seguiu como prioridade politica e, em 2008, o gas compreendia 10% da
matriz energética nacional, atras do petréleo e da hidroeletricidade (VENTURA FILHO, 2009).

Ao longo do periodo estudado, o Brasil evoluiu para uma matriz energética com significativa participagdo
de fontes renovaveis, entre as maiores do mundo (49% do total, segundo o Balan¢o Energético Nacional de 2014),

aproveitando seu potencial hidroelétrico associado a outros recursos. Ao mesmo tempo, consolidou a industria
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nacional de petrodleo e gas a partir de importagdes e, posteriormente, de jazidas proprias. Em todo esse trajeto
a participagdo da Bolivia esteve presente e foi fundamental. Em perspectiva regional, o potencial energético

boliviano tem, inclusive, facilitado o debate sobre a sua adesdo ao Mercosul.

Consideragoes finais

A atual integragdo energética de petrdleo e gas concretizou-se apenas na década de 1990, no d4mbito da
constru¢do de um ambiente regional de integragdo. Desde as negociagdes sobre “colaboragdo energética” da
primeira metade do século XX, envolvendo recursos naturais do territorio boliviano, Petrobras, investimentos de
bancos e empresas internacionais e os dois Estados, observa-se um padrdo de continuidade nestas negociagoes
ao longo da histdria.

Durantes as fases de negociagao, os contextos internos da Bolivia e do Brasil variaram bastante
(desenvolvimentistas cepalinos, ditaduras militares, periodo neoliberal, retomada recente de governos de apelo
nacionalista, além de tensdes relacionadas a forgas internas favoraveis e contrarias aos acordos energéticos bilaterais
- ndo exauridas aqui), assim como o contexto internacional (II Guerra Mundial, Guerra Fria, crise do petrdleo,
crise da divida, neoliberalismo, crise internacional dos anos 2000). De ambos os lados, houve preocupagio com
a perda de soberania por seus respectivos paises, ao passo que as equipes dos diferentes governos desenvolvem
as negociagdes de maneira consensual. Outra questao ¢ a assimetria entre os paises; uma analise que relativiza o
impacto do papel do Brasil enquanto parte negociadora mais forte econdmica e politicamente, atribui as condigoes
dos acordos a uma conjuntura mais ampla do mercado mundial de hidrocarbonetos. Posigdes internas adversas
as respectivas decisoes governamentais a respeito desta colaboragao energética demonstram a complexidade do
debate do nacionalismo nos paises latino-americanos, na medida em que as condigdes de inser¢do internacional
de cada um deles sdo desiguais, portanto de inevitavel impacto quando relacionam-se entre si.

Embora haja um contraste entre a integragdo regional a partir dos anos 1990 e o periodo anterior, ndo
acreditamos que a integra¢do energética concretizou-se, pelo lado brasileiro, como causa de politicas globalistas
autdnomas, pela participagdo ou pela diversificagdo. Entendemos que o processo de amadurecimento histdrico e
politico de ambos os paises no que se refere a integracao, o crescimento e urgéncia da demanda por energia com
a urbanizagio e a industrializagdo é que possibilitaram a realizagdo da integracao neste setor. Independentemente
do padrao de politica externa, integracionista ou fechado, verifica-se que esta parceria energética sempre esteve

na agenda entre Bolivia e Brasil.
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Resumo

Este artigo resgata a trajetoria da relagdo Bolivia-Brasil sobre colaboragao e integragdo energética dos
hidrocarbonetos petrdleo e gas natural, a partir da qual sdo identificadas tendéncias de atuagdo da Politica
Externa Brasileira. Apesar dos contextos internos e de integragdo regional distintos ao longo do tempo, ha

um perfil de continuidade na atuagdo brasileira neste caso.

Abstract

This article presents the trajectory of the Bolivia-Brazil relationship of cooperation and energy integration
of hydrocarbon oil and natural gas, from which are identified trends in the Brazilian Foreign Policy. Despite
different internal and regional integration contexts over time, there is a continuity profile in Brazil’s performance

in this case.
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Analisando o periodo entre 1969 e 1974, buscamos apresentar a estrutura geopolitica no sistema platino, em
um momento no qual o Brasil conseguiu consolidar uma posi¢ao preponderante sobre a Argentina, com o apoio
dos demais paises da regido. Em contexto de Guerra Fria e disputa ideoldgica entre capitalismo e comunismo, isso
vincula-se a teoria do aliado preferencial dos EUA, ou seja, um pais-chave que dividia os custos de manutengdo
da ordem internacional, a partir de algumas tarefas delegadas com razoavel grau de autonomia.

Essa posi¢ao foi disputada entre Argentina e Brasil e os resultados indicam que variaveis domésticas no
nivel da politica, economia e sociedade, como a estabilidade brasileira em oposi¢do a instabilidade argentina,
serviram para determinar Brasilia como aliado preferencial na regiao. No marco da “diplomacia do interesse
nacional’, com objetivos préprios que convergiam com os interesses dos Estados Unidos, o Brasil desenvolveu
uma série de projetos para aproximar paises do sistema platino (Bolivia, Paraguai e Uruguai), a fim de reforgar
seu poder politico e econdmico e isolar a Argentina.

Enfatizando as relagdes bilaterais, a integracdo fisica com seus vizinhos permitia ao Brasil consolidar esse
projeto. Utilizava com esse fim, por exemplo, a integracao de transportes viario e ferroviario com Uruguai,
construcdo de usinas hidrelétricas na fronteira com o Paraguai, criagdo de empresas binacionais na Bolivia, isto
¢, energia e transporte constituiam os eixos das propostas de infraestrutura que alavancariam a preponderancia
brasileira, mas impediriam o desenvolvimento argentino. No ano de 1971, Médici, com o objetivo de construir
obras de infraestrutura se encontrou com os presidentes da Bolivia, do Paraguai, do Uruguai e da Venezuela,
além de viajar aos Estados Unidos. Neste contexto, seria possivel atrair as economias dos paises platinos ao Brasil,
em especial as regides Sul e Sudeste, afastando-as das linhas de transporte que convergiam a Buenos Aires. Um
exemplo nos é dado pela integra¢ao rodoviaria com o Uruguali, através de locais estratégicos na fronteira: “Pelo
menos cinco rodovias nos comunicam, por Bagé, Chui, Livramento e Uruguaiana (...) O Uruguai estara entao
melhor vinculado ao Brasil do que muitas unidades da Federacgao brasileira entre si” (Schilling, 1981, 101).

Sendo assim, a diplomacia do Itamaraty (transferido para Brasilia em 1970), liderada pelo ministro Gibson
Barbosa, propunha uma “estratégia individual de insercao, estabelecendo relagdes essencialmente bilaterais,

especialmente em direcdo aos paises mais fracos” (Vizentini, 1998, 142). Considerava a América do Sul como um
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prioritario espago de agao. Dessa forma, em uma conjuntura favoravel, e visando um espago internacional para a
configuragdo de seu projeto de poténcia, o Brasil apoiou golpes em paises vizinhos, além de estabelecer relagoes
comerciais mais estreitas com os governos afins ao Brasil (Vizentini, 1998, 144). Isso favorecia os interesses
econdmicos do pais e bloqueava seu principal rival, a Argentina. As intervengdes em outros paises, por parte de
Brasilia e/ou de Washington, foram somadas as ambi¢des expansionistas brasileiras no plano geopolitico, além
de interesses internos e externos sobre economia, seguranga e tecnologia.

Ao longo da ditadura militar brasileira, houve certa doutrina de agdo de politica externa intervencionista,
pois o pais — guiado pelas For¢as Armadas instaladas no Poder Executivo - cooperou com agdes estadunidenses
nos governos sul-americanos, ora apoiando-se em justificativas de fronteiras ideoldgicas, ora no seu préprio
expansionismo. Desse modo, a repressdo interna somou-se a politica externa “transformando-se em agdes de
interferéncia direta do Brasil em outros paises e também de exportagdo de técnicas repressivas, a fim de combater
governos e movimentos considerados hostis aos seus projetos de expansao ideologica e econdmica.” (Fernandes,
2010, 164) Sendo assim, os altos indices de repressao praticados internamente contra opositores do regime foram
refletidos em paises sul-americanos que experimentavam outros movimentos politicos.

Na opinido de Leticia Pinheiro, “a prioridade da regido na agenda internacional brasileira se definia pelo viés
da seguranca, de vez que qualquer alteracdo na composigdo politico-ideoldgica dos vizinhos rumo a esquerda
era vista como uma ameacga” (Pinheiro, 2010, 38). Tal percep¢ao dos estadistas reflete-se nas praticas de apoio a
manutenc¢do ou implementagdo de governos politico-ideologicamente favoraveis nos paises vizinhos. E um ponto
de suma importancia para compreensao da preeminéncia de um Estado sobre os demais, no contexto regional.

Além disso, de acordo com Moniz Bandeira,

O abandono das fronteiras ideoldgicas, como doutrina, nao significou que o Brasil toleraria,
normalmente, o estabelecimento de um governo de esquerda, revoluciondrio, em paises vizinhos,
sobretudo naqueles situados dentro da regido da Bacia do Prata, onde seus interesses mais se
concentravam. Sob um regime autoritario, que executava uma politica interna de seguranca
e a reprimir todo movimento de contestacdo, ele tenderia, incoercivelmente, a exportar a
contrarrevolucao, intervindo, manu militari ou por qualquer outro meio, além de suas fronteiras.
(Moniz Bandeira, 2010, 405)

Em documento da CIA de 1972, os analistas da agéncia percebem a possibilidade do Brasil assumir
importante papel na manutencao da ordem capitalista na América do Sul, porém acham pouco provavel que o

pais intervenha diretamente em outros governos. Neste contexto, ambos deveriam agir conjuntamente.

Brazil will be playing a bigger role in hemispheric affairs and seeking to fill whatever vacuum the
US leaves behind. It is unlikely that Brazil will intervene openly in its neighbor’s international
affairs, but the regime will not be above using the threat of intervention or tools of diplomacy
and covert action to oppose leftist regimes, to keep friendly governments in office, or to help
place them [...] While some countries may seek Brazil’s protection, others may work together

to withstand pressures from the emerging giant. (The National Security Archive, 1971)

O ditador Médici refor¢ou, no ano de 1972, que “estreitou-se o entendimento continental e o Brasil exerceu
papel preponderante nesse processo” (Médici, 1972, 81). Em outras palavras, o pais explicitava sua crescente
importancia na regiao, sendo considerado uma poténcia (apesar de, indubitavelmente, manter as relagdes de
hierarquia politico-econdmica com outras poténcias). O modelo econdmico seria um caminho para o status de

poténcia internacional, segundo a propaganda oficial. Sem citar diretamente a influéncia brasileira na politica
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interna de outros paises, Frank McCann afirmou que o aparente sucesso brasileiro na década de 1970, sustentado
pelo Milagre Econdmico e continuidade politica, “encouraged officers in Argentina, Chile, Bolivia, and Uruguay
to seize power in their countries” (McCann, 1997).

Neste artigo exemplificamos os casos dos golpes no Uruguai e na Bolivia. Devemos notar que a ascensio
de governantes de esquerda ndo ameacava apenas os interesses internacionais estadunidenses, mas também os

brasileiros (Teixeira, 2012, 74). Diante disso e segundo o professor Moniz Bandeira, as intervengdes

néo ocorreram por influéncia dos Estados Unidos, embora, naquelas circunstancias, os interesses
dos dois paises coincidissem, e sim como desdobramento, no nivel internacional, da politica
de seguranca e também de expansdo do nacionalismo autoritario [...] se empenhava em dilatar
as fronteiras econdmicas do Brasil. O governo, portanto, ndo podia tolerar, em sua vizinhanca,
qualquer experiéncia de esquerda [...] E, ao contribuir para que os militares se apossassem do
poder, aproveitou a oportunidade e firmou, em seguida, importantes acordos econémicos e
comerciais, a fim de assegurar-se do suprimento de matérias-primas e fornecer-lhes manufaturados
e capitais. (Moniz Bandeira, 2011, 174-5)

Frente ao exposto, é possivel perceber uma expansido da ordem conservadora interna em diregdo aos
vizinhos, além de um relativo grau de autonomia da politica externa em relagdo aos Estados Unidos, objetivando
ser reconhecido como poténcia. Apesar de seguirem as mesmas ideias e interesses, Brasilia atuava no seu projeto
de politica externa e ndo por questdes de alinhamento a Washington que se afastava de quaisquer agdes diretas
na América do Sul. Tinha planos individuais de criar uma base regional de apoio politico e econdmico para sua
expansdo internacional que ndo necessariamente incluia o desenvolvimento de outras nagdes sul-americanas.

Por outro lado, Ruy Mauro Marini afirmou que Brasil e Estados Unidos estavam articulados entre si nessas
questdes, ainda que houvesse certo grau de autonomia brasileira (Marini, 1974, VII-XXIII). Neste contexto, foi
gerada “a percepc¢do entre os paises vizinhos de que o Brasil, com o beneplacito dos Estados Unidos, havia se
convertido no gendarme da América Latina” (Gongalves e Miyamoto, 1993, 226). Dessa maneira, as possiveis e
as concretas intervengdes brasileiras com fins preventivos em paises sul-americanos preocupavam os invadidos e
também outros que disputavam poder na regido. Salientamos que a Argentina mantinha constante preocupagao
sobre a politica brasileira e sua relagdio com os Estados Unidos. Isso ocorria porque Buenos Aires igualmente
procurava Bolivia, Paraguai e Uruguai para sustentar um projeto econdmico que assegurasse maior proje¢ao
internacional a Argentina.

Por meio de rapido desenvolvimento econdmico, apoios na América Latina, na Asia e no Leste da Africa,
desenvolvimento tecnologico em matérias militares e energéticas, baseando-se nas naturais extensdes de sua
populagdo e territério e opondo-se a politica de congelamento do poder mundial, proposta pela América do
Norte e Europa Ocidental, o Brasil procurava mudar sua posi¢ao na hierarquia mundial dos poderes capitalistas
(Moniz Bandeira, 2011, 173-4). Médici acreditava que o pais merecia um maior poder como poténcia (Cervo e
Bueno, 2012, 426), devido as dimensodes territoriais, demograficas, econémicas e geopoliticas do pais.

A seguir apresentamos alguns fatos entre Brasil, Bolivia, Paraguai e Uruguai que apresentam uma estratégia

de configurar a regiao a favor do Brasil.

Relacdes com a Bolivia

O general Juan José Torres governava a Bolivia desde outubro de 1970, com alguns tragos de politicas de

esquerda (como a convocagdo da Assembleia Popular junto a Central Operaria Boliviana) e procurava evitar
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o isolamento de seu pais na regido. Por um lado, Argentina e Estados Unidos debatiam o possivel apoio ao
presidente Torres, mas percebiam necessidade de um novo governo para atender a seus interesses econdmicos.
Por outro lado, as a¢des bolivianas produziram forte repudio por parte de Brasilia que via o mundo através
da ideia de circulos concéntricos (Pinheiro, 2010, 38). A teoria dos circulos concéntricos surgiu na década de
1960 e apontava areas estratégicas para a estabilidade brasileira como América Latina, continente americano e
hemisfério ocidental (Médici, 1970, 71), além de projetar, por exemplo, circulos no Atlantico Sul (América do
Sul e costa africana) (Fernandes, 2010, 158). Portanto, a América do Sul estava em primeiro nivel para atuagdo
brasileira, em questdes de seguranca e de politica.

De acordo com Federico Leicht, a discussdo sobre invasdo na Bolivia resultou, por parte da chancelaria
boliviana, em classificar o representante brasileiro como “provocador imperialista” Ademais, a imprensa da
época divulgou que o Brasil ndo poderia perder a imagem de poténcia e, dependendo dos rumos da situagao
boliviana, o Brasil deveria assumir o papel de guardido da democracia no continente, garantindo a civilizagao
ocidental e crista, com o uso da for¢a (Leicht, 2013, 98).

Neste contexto, em agosto de 1971, foi instalada a ditadura de Hugo Banzer, militar que estudou e trabalhou
nos Estados Unidos (Encyplopedia Britannica, 2014), que resultou em crescimento econémico raramente visto
na historia boliviana e altos indices de repressao (Wagner, 1989 e Chiavenato, 1981, 258-264). O estabelecimento
do general Banzer no poder favoreceu o Brasil, pois colocou a Bolivia na drbita de influéncia brasileira e criou
um amplo programa de cooperagdo econdémica (Gongalves e Miyamoto, 1993, 227). O apoio brasileiro ao golpe,
realizado também com auxilio estadunidense e paraguaio, pode ser visto em agdes militares e logisticas que

favoreceram os golpistas das Forcas Armadas da Bolivia:

con el respaldo de la Embajada estadounidense en La Paz, el gobierno de Brasil y los sectores mds
reaccionarios de las fuerzas armadas de Bolivia [...]. El apoyo logistico de Brasil en la operacion es
descarado. Sus aviones militares, sin ocultar las insignias nacionales, descargan fusiles, ametralladoras
y municiones en Santa Cruz de la Sierra, en tanto las tropas del II Ejército brasilefio, comandadas
por el general Humberto Melo, se estacionan en Mato Grosso, prontas para la intervencion. Algunos

destacamentos llegan incluso a entrar a territorio boliviano. (Leicht, 2013, 98-99)

O professor Moniz Bandeira também afirma que a Casa Militar da Presidéncia, “chefiada pelo general Jodo
Batista Figueiredo, ofereceu aos adversarios do governo do general Juan José Torres, através do ex-coronel Juan
Ayoroa, dinheiro, armas, avides e até mercenarios” (Moniz Bandeira, 2010, 413). Portanto, consolidava uma
série de governos aliados ao Brasil na regido sul-americana que escapavam das aliangas com a Argentina e de
politicos alinhados a esquerda que ameagariam os planos brasileiros.

Sendo assim, o Estado ditatorial, sob o comando de Médici, auxiliou um golpe de Estado em uma nagao
vizinha para neutralizar interesses hostis. Entretanto, reiteramos que havia uma coincidéncia de objetivos entre
Estados Unidos e Brasil (Moniz Bandeira, 2010, 414), ndo uma subordinacdo de interesses entre um e outro,
ou seja, a politica brasileira visava sua propria hegemonia sobre a América do Sul e isso combinava com as
estratégias estadunidenses de seguranca e economia internacional contra o comunismo, nos marcos da estratégia
do aliado preferencial

Para Julio José Chiavenato, a atua¢ao brasileira na Bolivia incluia o plano de obter gas e ferro bolivianos para
o Brasil, seguindo interesses econdmicos de empresas privadas estadunidenses, pois, em sua opinido, a Bolivia
era mantida como reserva mineral dos EUA (Chiavenato, 1981, 229-231). Sendo assim, a operagdo na Bolivia
compreendeu uma primeira fase, com carater militar, e uma segunda, de aspecto econémico. Além disso, o Brasil
também tiraria a possibilidade da Argentina, com poucas reservas minerais, obter os recursos de ferro boliviano,

material importante para desenvolver uma industria moderna nos setores de metalurgia e siderurgia. Desse modo,
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a Argentina se manteria como exportadora de carnes e graos, enquanto o Brasil, ja rico em ferro, manteria o
controle sobre os minérios bolivianos e poderia ascender a poténcia industrial. Logo, nota-se uma coincidéncia

de interesses politicos e econémicos. De acordo com Leonel Itaussu,

a abordagem da geopolitica do Brasil na Bacia do Prata a luz da politica do aliado preferencial
nos permite compreender que o expansionismo brasileiro, apoiado tacitamente pelos Estados
Unidos, é um fendmeno complexo que ndo pode ser reduzido a uma determina¢éo unidimensional

de ordem estritamente econdmica. (Mello, 1997, 273)

Relagdes com o Paraguai

Em contexto de crise internacional do petrdleo, a provisdo de energia para o modelo de industrializagdo
brasileiro foi um tema muito importante na segunda metade do século XX. Em rivalidade pela superioridade na
América do Sul, Argentina tentou bloquear juridica e diplomaticamente o projeto brasileiro de utilizagao das dguas
entre Brasil e Paraguai para aproveitamento hidroelétrico, visando obstaculizar o desenvolvimento brasileiro e ter
predominio sobre a Bolivia e o Paraguai (paises sem acesso direto aos oceanos, portanto, dependentes dos rios).
Contudo, com a ascensio de lideres de direita favoraveis ao Brasil e com os conflitos de fronteira com o Chile,
a Argentina ficou isolada e isso foi razao para a superioridade brasileira na América do Sul (Terena, 2011, 32).

Em abril de 1973, o Tratado de Itaipu foi assinado por Médici e Alfredo Stroessner (ditador que tomou o
poder em 1954 e seguiu até 1989), propde o aproveitamento hidroelétrico do rio Paranad, pertencente a Brasil
e Paraguai, desde Sete Quedas até a foz do rio Iguagu. Além disso, cria a empresa binacional para produgao de
energia elétrica, responsavel pela construgdo e operagao da usina (Tratado de Itaipu, 1973).

O conflito possui origens na Ata das Cataratas, assinada entre Brasil e Paraguai em 1966. A divergéncia por
Itaipu era causada pela questdo de ser uma usina construida em rio internacional contiguo e de curso sucessivo,
isto é, as aguas represadas por Brasil e Paraguai afetariam as dguas que naturalmente deveriam seguir a Bacia do
Prata até Argentina e Uruguai, ou seja, a utilizagdo desses rios é importante para o desenvolvimento industrial
argentino. Sendo assim, os diplomatas do Palacio San Martin questionaram em dois niveis: pelos tramites técnicos
da constru¢do da represa e também por questdes geopoliticas na estratégia de equilibrio de poder regional
(Terena, 2011, 33). Em sua opinido, sustentada pelo Tratado da Bacia do Prata (1969), Brasil deveria anunciar
previamente os planos da represa, pois afetava outros paises.

O Paraguai se encontra estrategicamente posicionado entre as economias argentina e brasileira, portanto, ¢
aliado soberano essencial para quem quiser controlar a Bacia do Prata. Deve ser destacado que o aproveitamento
hidroelétrico do rio Parana foi negociado bilateralmente entre Brasil e Paraguai e ndo multilateralmente pelos
paises da bacia. Sendo assim, conforme o cendrio internacional, ambos os paises decidiram essa medida, sem
incluir a Argentina no acordo. Posteriormente, os paraguaios negociaram, bilateralmente, a construgdo da represa
de Yacireta com os argentinos. Neste sentido, Asuncion se posicionou como um agente pendular entre a rivalidade
de seus vizinhos, aproveitando seus recursos naturais para proveito proprio, além de manter relacdes positivas
com as nagoes limitrofes (Melo, 2009, 5-10). Apesar disso, a presen¢a dos “brasiguaios” na agricultura do Paraguai
e as dimensdes do projeto de Itaipu demonstram uma oscilagdo marcante em dire¢do ao Brasil, refor¢ando o
seu poder com aliados no ambito regional. Além disso, ambos construiram vias de integra¢ao fisica (rodovia

e ferrovia), objetivando levar a produgdo paraguaia aos portos do Sul e Sudeste brasileiros (Aguilar, 2010, 44).
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Relagdes com o Uruguai

O golpe civico-militar no Uruguai (pais que tem poucos golpes em sua histdria), ocorrido em junho de
1973, foi pauta no alto escaldao do governo brasileiro, devido, entre outras razdes, ao sequestro do Consul
brasileiro em Montevideo, Aloysio Gomide, em julho de 1970 pelos Tupamaros (Vizentini, 1998, 374). Ele foi
resgatado por meio de uma soma em dinheiro. Lembramos que, no Brasil, diplomatas dos Estados Unidos, do
Japao, da Alemanha Ocidental e da Suica foram sequestrados entre 1969 e 1974 e dezenas de presos politicos
foram libertados em troca.

Sérgio Aguilar, ao abordar temas de seguranca e defesa, indica que desde 1971, quando o Frente Amplio
(coligagdo de partidos de esquerda no Uruguai que propunha alternativa aos blancos e colorados) tinha chances
de ganhar as elei¢oes, a Cavalaria instalada no Rio Grande do Sul propos estudos de diretrizes a serem seguidas
em uma possivel intervencao militar em territério uruguaio que duraria 30 horas (Aguilar, 2010, 49). Apesar
do plano nao haver sido praticado, devido a derrota eleitoral do Frente Amplio, as consequéncias de uma
interven¢ao militar na Republica Oriental atingiriam a opinido publica nacional e internacional, a popula¢ao
uruguaia e também os militares argentinos que poderiam retaliar em uma opera¢do armada contra o Brasil,
com consequéncias desastrosas (Mello, 1997, 194-202).

Em terras uruguaias, depois do conturbado governo de Pacheco Areco (Partido Colorado) que tentou enfrentar
as guerrilhas urbanas, Juan Maria Bordaberry, eleito em 1972 também pelo Partido Colorado (em uma politica
nacional quase bipartidista, os colorados historicamente tiveram a maioria das gestoes presidenciais), executou um
golpe no ano seguinte, sendo ditador até junho de 1976, quando foi deposto por outro golpe. Seu governo foi marcado
pela dissolugdo do parlamento, suspensao da constitui¢do e organizagdes politicas e violagdes de direitos humanos.
O uruguaio Federico Leicht escreveu sobre a influéncia brasileira no golpe de 1973 e afirmou que o III Exército
brasileiro estava junto a fronteira com o Uruguai. Segundo ele, o general Alves Bastos comunicou que ninguém
poderia estar tranquilo em sua casa enquanto a casa do vizinho estivesse em chamas (Leicht, 2013, 32). Desse
modo, a elite fardada brasileira assumia uma posigdo vigilante e ativa sobre a situa¢do interna do Uruguai que
era ameacgada por paises comunistas, na visao dos lideres do pais, chegando a enviar equipamentos no valor de
US$815.000 (Moniz Bandeira, 1995, 246).

Frente ao exposto, devemos considerar que o deslocamento do Uruguai, da Bolivia e do Paraguai para a
influéncia brasileira possuiu um significado geopolitico, em nivel regional, muito importante. Isso decorrer da
alteragdo das forgas na regido, diminuindo o poder argentino e aumentando a presenca brasileira no sistema
platino. Desse modo, além dos beneficios econdmicos envolvidos nos projetos bilaterais de transporte e energia,

houve ganhos politicos e ideoldgicos importantes para entender a disputa na América do Sul.

Consideracgoes finais

O presente artigo buscou demonstrar as relagdes do Brasil com seus vizinhos na bacia platina, porque
serviram como base para a proeminéncia geopolitica e econdmica do pais nas décadas seguintes. Sendo
assim, o novo equilibrio de poder internacional na regido colocou o Brasil em uma posi¢cao preponderante
e ¢ marcado pela atragdo de Bolivia, Paraguai e Uruguai a um eixo favoravel, econémica e politicamente, ao
Brasil. Em outras palavras, as inimeras medidas tomadas para essa aproximagdo contribuiram para ampliar o
poder brasileiro e, igualmente, serviram para enfraquecer e isolar a Argentina, limitando seu acesso a recursos

minerais e energéticos, perdendo apoio internacional de Estados vizinhos, entre outros. Sendo assim, o Itamaraty,
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aproveitando o bilateralismo nas relagdes com os sul-americanos, interviu no sistema platino mantendo um

cendrio com governos favordveis aos seus interesses.
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Resumo

O presente artigo analisa a atuagdo brasileira durante o governo Médici nos paises platinos, sobretudo na
Bolivia, Paraguai e Uruguai, visando determinar a influéncia dessa diplomacia na proje¢ao geopolitica do
Brasil na América do Sul. Como aliado preferencial dos Estados Unidos na regido, essa politica teve um papel

importante na relagdo de poder entre Brasil e Argentina.

Abstract

The present article analyses Brazilian policies during the Médici administration towards the Platine countries,
particularly in Bolivia, Paraguay and Uruguay, in order to determine the influence of this diplomacy on
Brazilian geopolitical projection in South America. As the US preferred ally in the region, this policy had an

important role in the balance of power between Brazil and Argentina

Palavras-chave: Bacia do Prata; Politica Externa do Brasil; Governo Médici (1969-1974);

Keywords: River Plate Basin; Brazilian Foreign Policy; Médici Government (1969-1974).

Recebido em 26/01/2015
Aprovado em 30/04/2015



18 BOLETIM MERIDIANO 4/

Cardoso, Lula da Silva e o Oriente Médio:
Mudanga ou Continuidade?

Cardoso, Lula da Silva and de Middle East:
Change or Continuity?

Marcos Aurélio Guedes de Oliveira*
Deywisson Ronaldo Oliveira de Souza**
Deijenane Gomes dos Santos***

Boletim Meridiano 47 vol. 16, n. 148, mar.-abr. 2015 [p. 18 a 25]

Introducdo

A literatura a respeito da politica externa brasileira apresenta um debate em torno da questdo da mudanca
e continuidade entre a politica externa de dois de seus ex-presidentes, Fernando Henrique Cardoso (FHC) e
Lula da Silva. Embora esse debate seja dificultado pelo carater subjetivo que esses dois termos - mudanga e
continuidade - assumem, nos diversos trabalhos que abordam o tema, acreditamos que seja possivel coadunar
esses argumentos ora distintos, ora semelhantes em um caminho de entendimento sobre a adaptagao da politica
externa brasileira as novas exigéncias do sistema internacional.

Analisar as relacdes do Brasil com o Oriente Médio! permite entender as diferencas empreendidas por essas
duas gestoes a frente de Brasilia, no que concernem as relagdes com essa regido. Além disso, acreditamos que
examinar a recente politica externa brasileira seja fundamental para a compreensdo dos rumos que o pais esta
tomando, na medida em que observar sua conduta para com esses atores, de relevancia geoestratégica global,
nos autoriza a pensar nas suas linhas e determinantes gerais.

Esse trabalho questiona se houve diferencas na diplomacia brasileira com relagdes aos paises do Oriente
Médio entre as duas gestdes presidéncias e nutre a hipotese de que fatores conjunturais e sistémicos e as escolhas
tomadas pelas duas gestdes levaram a determinagdo de espagos diferentes para a regiao na politica externa do
pais, impelindo Lula da Silva a abrir uma nova frente diplomatica com essas nagoes. Nosso objetivo é identificar

tracos de mudanga ou continuidade entre os dois presidentes, analisando quantitativamente os acordos bilaterais

*  Departamento de Ciéncia Politica, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, Brasil (guedes@hotmail.com).
** Departamento de Ciéncia Politica, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, Brasil (dros.ufpe@gmail.com).
*** Departamento de Ciéncia Politica, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, Brasil (deijenanesantos@gmail.com).

1  Este trabalho utiliza a defini¢ao feita por Tibi (2011), a qual engloba os paises do Levante, Golfo e Magreb, separados entre paises
centrais e de fronteira. No Levante, os paises centrais sdo: Egito, Israel, Siria, Jordania e Libano; os paises de fronteira sdo: Turquia, Chipre,
Sudio e Iémen. No Golfo, os paises centrais sao: Iraque, Ira, Ardbia Saudita e Kwaite; os paises de fronteira sdo: Bahrein, Catar, Emirados
Arabes Unidos (EAU) e Omi. No Magreb, os paises centrais sdo: Argélia, Marrocos e Libia; os paises de fronteira sdo: Tunisia e Mauritania,
conf. Uma vez que a defini¢do de Tibi ndo inclui a Palestina, e haja vista a importancia desta regido para a compreensio do Oriente Médio
em termos mais amplos, esse artigo optou por incluir essa area na sua conceitua¢do acerca da regido estudada pelo mesmo.
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firmados pelos nas duas gestoes com o Oriente Médio e da investigacao das viagens presidenciais feitas a esses
paises. Essa quantifica¢do pode demonstrar as diferengas diplomaticas promovidas em cada periodo. Acreditamos
que os acordos bilaterais sdo uma util unidade de analise na medida em que registram as intenc¢des e agdes de
cooperagao. Ja as visitas oficiais denotam o interesse diplomatico brasileiro nas nagdes visitadas.

O artigo esta organizado de maneira a demonstrar uma breve revisao de que debate os processos de
continuidade e mudanga na politica externa brasileira, em seguida evidenciamos como a nagdo brasileira se
insere historicamente nessa regido, seguida da analise quantitativa dos acordos bilaterais e viagens presidenciais

e as conclusoes.

Mudanga e Continuidade

A analise de trabalhos que discutem o processo de mudanga e continuidade na politica externa brasileira
de FHC a Lula oferece-nos um quadro geral sobre o qual a conduta exterior brasileira imprimiu os ajustes para
se acomodar no cendario internacional do pds Guerra Fria e nas mudancas do pos-11 de Setembro. Grande parte
dos autores indica que as agoes de Lula da Silva na condugdo da politica externa nao passam de aprofundamentos
das iniciativas engendradas nas gestoes de Cardoso e defendem que a grande diferenca existente entre os dois
presidentes esta na énfase dada e a vontade politica para alcancar os objetivos. Da mesma forma encontramos
trabalhos que sustentam o argumento de que os governos dos presidentes divergiram substancialmente, como
afirma Cervo (2003). Para ele Lula foi eleito para remediar a vulnerabilidade externa acumulada na década de
1990 e sob uma plataforma que prometia mudang¢a na forma de inser¢do internacional do pais.

Ja Vaz (2004) observa que o governo petista nao fez mudangas bruscas em relagao aos objetivos e prioridades
da politica externa do Brasil. A novidade foi a presen¢a de um pano de fundo social favorecedor de uma conduta
exterior cujo pragmatismo estava definido em termos de insumos para o desenvolvimento social e econémico
do pais. O autor destaca que a politica externa de Lula tanto quanto a de Cardoso, esteva voltada para o alcance
de insumos praticos e que os mandatarios se diferenciaram apenas no que tange a diversificagdo das estratégias
adotadas pela politica externa do Brasil. Esses interesses nao configuram por si so alternativas divergentes
daquelas empreendidas pela politica externa antecedente, tampouco demonstram algum nivel de ruptura com
os objetivos gerais da gestao FHC. Embora tenha ocorrido um leve revisionismo por estruturar o seu discurso
em um tom de “mudanca” e por deixar-se influenciar por elementos ideoldgicos do Partido dos Trabalhadores
(PT), esse revisionismo nao implicou em altera¢des bruscas dos caminhos percorridos por Cardoso, havendo
para o Vaz (2004, p.2) “um inegavel trago de continuidade na politica externa no governo Lula.

Assertividade e proatividade sdo as inovacdes mais visiveis na politica externa de Lula sob o olhar de
Saraiva (2007). A gestao de Lula teria se diferenciado pela robustez do discurso e das agoes empreendidas. As
inovagoes da diplomacia de Lula da Silva estavam no plano das estratégias, as quais funcionaram em favor da
inserc¢do internacional dos paises periféricos nas estruturas multilaterais de governanca.

Vigevani e Capaluni (2007, p.275) entendem que embora Lula tenha empreendido continuidade as agdes
iniciadas por Cardoso, os dois apresentaram “diferencas nas a¢des, nas preferéncias e nas crengas, buscando
resultados especificos muito distintos”. Esses autores ndo percebam uma forte reestruturacio doméstica entre
Cardoso e Lula da Silva, e indicam que a diplomacia do presidente petista estava mais preocupada com temas
sociais, com um cenario internacional demandando novas estratégias de a¢do externa por parte do governo
brasileiro. O choque externo dos atentados terroristas em 2001 implicou no fechamento norte-americano e na

instaura¢do de um unilateralismo que cerceava o espago diplomatico brasileiro. Foi entdo necessario abandonar
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aquilo que Vigevani e Capaluni (2007) chamam de “autonomia pela participagdo” e intensificar estratégias de
acdo que pudessem trazer ganhos por meio da diversificagdo das relagdes brasileiras com outras nagdes.

Para Vizentini (2003) o governo de Cardoso estava comprometido com a nova agenda neoliberal consubstanciada
nas regras do Consenso de Washington e no alinhamento com as novas diretrizes mundiais coordenadas pelos
Estados Unidos. Essa insergdo internacional alinhada as novas regras liberalizantes do Consenso de Washington
e a adesdo aos regimes internacionais patrocinados pelos Estados Unidos sdo os tragos marcantes da politica
externa brasileira na década de 1990 (PECEQUILO, 2008). Para se reinserirem no cendario internacional apos
a “Década Perdida®”, os paises periféricos viram-se levados a reformar suas estratégias de insercio, com alguns
optando por estabelecer relagdes prioritarias com os Estados Unidos enquanto outros desenvolveram estratégias
de insercdo mais diversificadas (PECEQUILO, 2008, p. 137). Nessa visao a conduta exterior do pais se moldou
a nova conjuntura pés Guerra Fria. Essa linha de pensamento refor¢a nosso entendimento de que a politica
externa de Lula da Silva exigiu a readequacgao das estratégias de inser¢do externa na nova conjuntura pds-11
de Setembro. O pais reformulou suas relagdes internacionais, dando mais énfase a um discurso assertivo, e
estruturou sua visdo em torno de um sistema multipolar onde tanto as relagées Sul-Sul quanto a cooperagao

com os paises ricos passaram a ser contempladas.

Relagdes Brasil-Oriente Médio: uma reflexdo histdrica

Foi em 1876 que D. Pedro II resolveu fazer o seu Império conhecido no mundo e assim viajou por dois
anos®. Um dos locais escolhidos por ele para ser visitado foi o Império Otomano, cujas lenddrias histérias podem
ter influenciado a sua escolha, e assim cidades como Beirute, Sidon, Baalbeck, Tiro, Damasco, Jerusalém, Haifa
e Jafa entraram no roteiro turistico do imperador. Poderiamos dizer que as rela¢des do Brasil com o que hoje
se convém chamar de Oriente Médio iniciaram-se a partir da visita de D. Pedro II a regido e perpetuam-se até
os dias de hoje.

Fugindo dos conflitos étnicos e religiosos no entao cambaleante império turco otomano, libaneses, sirios
e palestinos procuraram o Brasil como destino. Apesar dos lagos histéricos iniciados ainda no século XIX,
especialmente por causa dos imigrantes que chegavam ao pais, o Brasil ndo chegou a desenvolver uma ligagao
politica estreita com o Oriente Médio até meados da década de 1940. Com a criagao da ONU e os esfor¢os para
a partilha do territério da Palestina em favor de drabes e judeus, o diplomata brasileiro Osvaldo Aranha era
o presidente da Assembleia Geral das Nag¢oes Unidas (ONU) quando da votagao para a aprovacgao da partilha
da Palestina em dois estados, um drabe e outro judeu Arraes (2011). A atua¢ao de Aranha representa um dos
momentos mais emblematicos da relagdo brasileira com o Oriente Médio, seguida pelo envolvimento do Brasil na
primeira missdo de paz das forcas da ONU, enviadas para impedir um conflito de grandes propor¢des envolvendo
o Egito e a coalizdo de Franga, Gra-Bretanha e Israel, durante a Crise de Suez em 1956.

Segundo Arraes (2011), a postura brasileira em relagcao as questdes politicas do Oriente Médio era
equidistante, ndo tomando o Brasil qualquer posicao que favorecesse quem quer que fosse perdurando isso até
a década de 1970, quando o Choque do Petréleo, causado pela decisao da Organizagdo dos Paises Exportadores

de Petréleo — Opep- de aumentar demasiadamente o pre¢o do barril em retaliagao ao apoio dos EUA a Israel

2 Década perdida faz referencia as crises econdmicas que os paises latino-americanos enfrentaram nos anos 1980, marcadas por altos
processos inflaciondrios, estagnagdo e diminuigdo do crescimento econémico, desemprego, e decaimento da produgao industrial.

3 As relagoes do Brasil com o Oriente Médio, de D. Pedro a Ahmadinejad. Estadao, 23 de novembro de 2009. < http://blogs.estadao.
com.br/gustavo-chacra/as-relacoes-do-brasil-com-o-oriente-medio/>.
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durante a Guerra do Yom Kippur (HERZOG, 1977). Isso levaria o Brasil a repensar sua abordagem em rela¢ao
ao Oriente Médio. Mais por motivos pragmaticos que politicos, os governos militares, a partir de Médici,
tentariam manter lagos economicos e, na medida do possivel, politicos com a regido com o objetivo de garantir
o fornecimento de petrdleo.

De acordo com Santana (2006), a politica brasileira para o Oriente Médio durante os anos seguintes
ao Choque do Petréleo foi readequada as necessidades do Brasil em relacdo a necessidade de garantia de
fornecimento de petréleo vindo daquela regido. Ha uma indicagao de que a verdadeira motiva¢do para uma
reaproximagao diplomatica brasileira em relagdo ao Oriente Médio foi puramente pragmatica, uma vez que além
do projeto nacional de desenvolvimento econémico do governo militar, houve também a necessidade de agir
pragmaticamente no que se refere a assegurar o fornecimento de petrdleo, pois o Brasil era o maior importador
do produto entre os paises em desenvolvimento. Durante os anos de 1970, o Itamaraty refor¢ou duas diretrizes
de politica externa para o Oriente Médio, levando em consideragao os interesse do pais e 0 Choque do Petréleo
(SANTANA, 2006). A primeira, posta em pratica apds 1973, condenava a expansao territorial israelense por meio
de conflitos com seus vizinhos, ja a segunda, que entrou em vigor ap6s a Guerra do Yom Kippur, era pautada
pela defesa da criagdo de um Estado palestino.

Essa readequagdo ao momento da conjuntura internacional levou o Brasil a sair de sua posi¢ao diplomatica
equidistante, qualificagdo criada pelo proprio Itamaraty e que seria definido como “uma politica de imparcialidade
e neutralidade, embora ndo de indiferenga” (BREDA, 2003). Silva e Pilla (2012) destacam a linha da politica
externa brasileira seguida de Médici até Batista Figueiredo como sendo uma diplomacia de pragmatismo em
relacao ao Oriente Médio, ou se preferirmos dizer assim, o pais agia de acordo com seus interesses imediatos e
adequava sua posi¢do politica segundo tais interesses. Nessa acep¢ao, a intensificacao das relagdes econdmicas
entre o Brasil e o Oriente Médio de 1970 em diante levava o governo brasileiro a intensificar sua relagao politica
com a regido, especialmente apds o Choque do Petrdleo, que deixara o Brasil ainda mais vulneravel em relagao
a dependéncia dessa matriz energética importada, principalmente em relagdo ao Iraque.

Pecequilo (2011), Silva e Kunrath (2010) e Tible (2013) corroboram com visdo de que foi a partir dos anos
de 1970 que as relagdes do Brasil com o Oriente Médio passaram a se intensificar, o que durou até o inicio dos
anos de 1990, uma vez que sob a conjuntura do pos-Guerra Fria, o Brasil acabou afastando-se politicamente da
regiao, o que s6 comegou a mudar a partir do governo Lula. A nova abordagem politica do governo petista para o
Oriente Médio era pautada numa matriz politica que priorizava a comunicacdo com paises em desenvolvimento e
abria novas oportunidades de parceria com na¢oes do mundo arabe, tanto no 4mbito econdmico quanto politico,
haja vista o papel mediador do Brasil em conflitos no Oriente Médio desde que o presidente esquerdista assumiu
o Paladcio do Planalto em 2003 (SILVA, 2010).

Oriente Médio nos governos FHC e Lula: Analisando dados

A escolha de duas unidades analiticas, o numero de acordos bilaterais assinados entre o Brasil e os paises
da regido e o numero de paises do Oriente Médio que os mandatarios brasileiros visitaram, permitem identificar
se houve diferencas diplomaticas entre as duas gestoes presidenciais e se essas diferengas nos autorizam tragar
elementos de mudanga na politica externa brasileira em relacao aqueles paises. O critério para a contagem do
numero de nagdes visitadas levou em consideragdo apenas o pais visitado e ndo a quantidade de visitas feitas.
Ja os acordos bilaterais foram contabilizados e organizados em ordem crescente segundo o numero de parcerias

feitas com o Brasil.
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Grafico 1
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Fonte: Ministério das Relagdes Exteriores (MRE). Compila¢ao proépria.

O grafico 1 apresenta o numero de acordos assinados no periodo que cobre as gestdes dos dois presidentes
e mostra que houve uma disparidade acentuada no numero de acordos assinados entre o Brasil e os paises do
Oriente Médio entre os mandatos de FHC e Lula. Enquanto o tucano firmou apenas 10 acordos bilaterais com
paises daquela regido durante sua gestdo, o petista amentou esse numero para 135 acordos durante seu periodo
como Chefe do Executivo brasileiro.

Os graficos 2 e 3 apresentam o numero de acordos firmados, respectivamente por Cardoso e Lula da Silva,
com cada pais do Oriente Médio. Eles nos servem para visualizar as preferéncias de parceria da diplomacia
brasileira recente com os paises da regido. Comparando o periodo de cada presidente, é possivel observar que
Lula, além de ter firmado expressivamente mais acordos com os paises do Oriente Médio, também diversificou

muito mais o leque de nagdes com as quais estreitou parcerias.

Grafico 2
Assinatura de Acordos por Pais no Governo FHC.
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Grafico 3

Assinatura de Acordos por Pais no Governo Lula.

Palestina
Suddo

Chipre
Marrocos
Argélia

Catar

Libia

Emirados Arabes Unidos
Ardbia Saudita
Kuwaite
Jordania

M n2 de acordos

Israel
Turquia
Egito
Ird
Siria
Libano

I I I

0 5 10 15 20

Fonte: MRE. Compilagdo prépria.

Esses dados revelam a despropor¢io entre os dois mandatarios em relagdo ao numero de acordos firmados
e a diversidade de paises do Oriente Médio com os quais se firmou parcerias. Enquanto Cardoso firmou acordos
com apenas cinco nag¢des, Lula manteve parcerias com todos os paises da regido, com exce¢ao da Mauritania.
Na comparagao feita pelos graficos, FHC foi significativamente mais discreto em relagdo as parcerias com paises
do Oriente Médio durante sua administragdo, tendo firmado um total de 10 acordos com a Turquia, Egito,
Marrocos, Kuwait e Siria. Comparando o tratamento dado pelo presidente Lula aos mesmos paises com os quais
FHC assinou acordos, o lider petista manteve a alta média de tratados no que concerne a todas as nagdes com
as quais firmou parcerias.

Quando a unidade de analise em aprego sdo as viagens presidenciais, esse estudo revelou que o petista
foi significativamente superior em relagdo ao numero de paises do Oriente Médio visitados durante seus dois
mandatos, uma vez que Cardoso ndo fez qualquer visita a regido. Ja a diplomacia brasileira direcionada pelo
governo Lula enquanto buscava novas estratégias de atuagdo internacional conduzia o pais a parcerias nunca
antes estabelecidas. Talvez por isso o Chefe do executivo tenha visitado seis paises do Oriente Médio no primeiro
mandato e sete no segundo, e tenha firmado 10 acordos de coopera¢ao com o Ira.

A analise dos gréaficos acima reafirma o que a literatura apresenta acerca do posicionamento adotado pelo
governo Lula em relacdo ao Oriente Médio, com o Brasil definindo-se como mediador em questdes complexas
envolvendo os paises daquela regido. Essa postura tem sido identificada, entre outras agdes e discursos, pelo desejo

brasileiro de desempenhar um papel de maior relevancia na politica mundial (RODRIGUES, 2009; ASSL, 2010).
Conclusoées
Esse artigo abordou a recente politica externa brasileira e analisou a diplomacia de Cardoso e Lula da Silva

em relagdo ao Oriente Médio, desvendando mais tragos de mudanga do que continuismo. Por meio da analise

quantitativa do nimero de acordos bilaterais firmados pelos dois presidentes com os paises daquela regiao e
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através dos nimeros disponiveis das viagens desses Chefes de Estado as nagdes arabes, pudemos langar luz sobre
o processo de adaptacdo da atuacdo do Brasil no cenario internacional e verificar que houve uma diferenca
diplomatica no que se refere a politica externa para com a regiao entre os governos de Cardoso e Lula da Silva.

Ha uma importante disparidade entre o numero de acordos que o presidente Lula firmou com os paises
arabes em relagdo a FHC. Enquanto Lula preferiu diversificar as relagdes exteriores do pais com o Oriente Médio,
firmando parcerias com todos os paises, com exce¢do da Mauritinia, FHC esteve restrito a um circulo menor
de cooperagao, assinando acordos com apenas 05 nagdes. Essas diferencgas sdo robustecidas mesmo quando
analisamos os mesmos paises com os quais os dois presidentes celebraram acordos.

Como indicamos na primeira parte do trabalho, a contribui¢do de importantes analistas de politica externa
naturalmente construiu um caminho explicativo que enxerga na condugdo externa do pais uma readequagdo aos
condicionantes do sistema internacional. A década de 1990 estava ainda sob a égide irrestrita da superpoténcia
estadunidense e obrigava a adequacgao da politica externa do Brasil aos regimes internacionais neoliberais
e de conten¢do de armamentos nucleares propagados por Washington (PECEQUILO, 2008). Nesse tempo a
diplomacia brasileira priorizava relagdes com os americanos e a Europa (CERVO, 2003), sobretudo no governo
FHC. Da mesma maneira as viagens presidenciais nos levam a apontar agdes estratégicas e preferéncias de
parcerias diferentes, com Lula tendo feito 13 viagens aos paises do Oriente Médio, tendo visitado, em seus dois
mandatos, Siria, Libano, Israel, Palestina e Jordania enquanto FHC nao fez qualquer viagem a regido durante
seus mandatos. Nosso argumento nesse trabalho foi corroborado pelo caminho natural que a politica externa
brasileira percorreu nessas ultimas décadas, caminho esse delimitado pela propria conjuntura internacional.
Porém, além da conjuntura internacional, outros fatores também contribuiram para a mudanga de rumo tomada
pela politica externa brasileira entre o governo FHC e a administra¢ao Lula.

Quando Vigevani e Capaluni (2007) salientam que as mudangas em curso se deram em grande parte devido
as preferéncias pessoais de Lula e da ideologia que impulsionou a atuagdo coadjuvante de Marco Aurélio Garcia
e Samuel Pinheiro Guimaraes, nao desprezamos essa verdade. De fato, consideramos que estes fatores também
contribuiram para moldar as novas estratégias da diplomacia brasileira, cujas bases tinham um pano de fundo
social que direcionava a politica internacional brasileira para a diversificagdo de suas relacdes (VAZ, 2004),
sobretudo com paises emergentes e periféricos — africanos e do Oriente Médio-, naquilo que se solidificou como

relagdes Sul-Sul.
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Resumo

Esse artigo compilou os dados referentes as viagens e acordos firmados entre o Brasil e Oriente Médio nos
governos Cardoso e Lula da Silva e constatou que fatores conjunturais e sistémicos e as escolhas tomadas pelas

duas gestoes levaram a determinagdo de espagos diferentes na politica externa brasileira para com esses paises.

Abstract

This article gathered data referring to the trips and agreements signed between Brazil and the Middle East
in the administrations of Lula da Silva and Cardoso, and it was showed that Lula, in comparison to FHC,
intensified the partnerships with the countries of the Middle East.
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Surgimento e trajetoria do Estado Islamico

Emergence and trajectory of the Islamic State
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O Estado Islamico (EI) tem se tornado, cada vez mais, uma preocupa¢ao e ameaga a diversos governos do
Ocidente e Oriente Médio. Para alguns Estados, particularmente o iraquiano e o sirio, as atividades do grupo ja se
tornaram uma ameaga existencial. O Estado Islamico também parece estar se introduzindo na Libia e na Tunisia.
Uma coalizao de paises ocidentais, com participagao de forgas regulares de paises inclusive do Oriente Médio,
desde meados de 2014 tenta enfraquecer o grupo no Iraque e na Siria a partir de ataques aéreos a instalagoes
pertencentes ao EI em diversas localidades da regiao.

O EI é, hoje, uma organizagdo muito mais complexa do que foi, por exemplo, a Al-Qaeda de Osama bin
Laden. Hoje o EI governa cidades, possui fontes geradoras de recursos financeiros préprios, uma burocracia
e forgas irregulares numerosas, parte delas formada por estrangeiros, além de contar com uma estratégia de
divulgacdo universal de seus atos, tais como a decapitagdo de jornalistas e reféns estrangeiros, além de puni¢oes
barbaras aqueles que transgridam a lei islamica.

A partir desse contexto, o objetivo do artigo é analisar o surgimento e a trajetéria do Estado Islamico na
tentativa de compreender como um grupo terrorista tem concentrado a aten¢do da comunidade internacional
a ponto de forjar uma coalizdo de paises tdo diferentes para destrui-lo. Busca-se proporcionar uma visao
suficientemente ampla para um melhor entendimento desta “nova” ameaca ao sistema internacional ainda
baseado no paradigma do Estado-nagao.

Cumpre destacar, primeiramente, que o que hoje conhecemos como o grupo Estado Islamico ¢ o resultado
de um processo de incessantes mudangas no cenario jihadista no Oriente Médio. Essas mudangas se sucedem
particularmente apds os atentados terroristas de Onze de Setembro de 2001 em solo norte-americano e as
respostas da administragdo republicana de George W. Bush como as intervengdes militares no Afeganistao (2001)
e Iraque (2003) sob o pretexto, dentre outros, de conter o avan¢o do terrorismo associado a uma interpretagdo
radical do islamismo.

Para uma adequada compreensao do surgimento do EI é preciso mencionar o seu precursor que iniciou
essa busca pela meta de estabelecer um califado universal para os mugulmanos. Essa figura-chave é o jordaniano
Abu Musab al-Zarqawi.

Condenado a cumprir uma sentenga de quinze anos de prisio em seu pais, Zarqawi permaneceu por
cinco anos encarcerado e, liberto em 1999, se mudou para o Afeganistdo. No pais comandado pelos talibas,
Zarqawi estabeleceu contato com liderangas do grupo terrorista Al-Qaeda, entdo liderado por Osama bin Laden.

O grupo concedeu uma espécie de autorizagao para que ele estabelecesse um campo de treinamento de terroristas
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no pais que, conforme classificado pelo ex-presidente George W. Bush em 2001, havia se transformado em um
“santudrio” para os seguidores do islao radical.

Zarqawi, a época, fundou seu préprio grupo jihadista denominado de Jund al-Sham e cujos treinamentos
eram efetivados no campo afegdo com a anuéncia da Al-Qaeda, entdo protegida pelo governo dos talibas.
Passados alguns meses de sua fundagdo, o grupo de Zarqawi passou a se chamar Jama Jama'at al-Tawhid wa
al-Jihad (JTWJ), sendo composto principalmente por jordanianos e palestinos (LISTER, 2014). No ano de 1999,
por exemplo, a organiza¢do de Zarqawi foi responsavel por ataques terroristas em locais turisticos na Jordania.

Em 2003, quando do inicio da intervengdo anglo-americana no Iraque, o grupo de Zarqawi ja estava
organizado em solo iraquiano, mais precisamente na cidade de Biyara, em uma provincia curda. A JTW] teria
um papel fundamental na insurgéncia local contra a permanéncia das tropas norte-americanas no Iraque
pos-Saddam Hussein. Na primeira semana de agosto de 2003, por exemplo, a organiza¢do de Zarqawi assumiu
a autoria de trés ataques terroristas de monta em Bagda. O primeiro deles foi a detona¢do de um carro-bomba
na frente da embaixada da Jordania, com outros dois veiculos tendo sido explodidos em frente as instalacdes da
ONU no Iraque e em uma mesquita xiita. Esses ataques sdo considerados os primeiros - de milhares de outros
que ocorreriam nos anos seguintes a invasdo — atos de insurgéncia de grupos jihadistas domésticos contra a
interven¢ao militar estrangeira no Iraque (LISTER, 2014).

O fato de um carro-bomba ter sido detonado em uma mesquita xiita era, desde ja, revelador do pensamento
que animou Zarqawi desde o inicio da insurgéncia. Em seus escritos o lider da insurgéncia sempre se colocou
como sendo anti-xiita, segundo uma tradigdo ideoldgica e interpretativa do islao. Ele inclusive se refere aos xiitas
como rafida, um termo depreciativo para esse grupo. E claro, em seu pensamento, a ideia de que os mugulmanos
apenas teriam vitoria ou superioridade caso fossem aniquilados judeus, cristdos e os agentes apostatas do
islamismo, ou seja, os rafida.

Nesse ponto é importante lembrar que Zarqawi é de origem sunita. Isso porque, conforme Zimmerman
(2013), quase a totalidade dos grupos terroristas que passaram a operar na regido do Oriente Médio apds o
Onze de Setembro eram ou sdo formados por liderangas sunitas, florescendo, assim, particularmente em areas
habitadas por sunitas. No caso do Iraque os sunitas sdo minoritarios, porém estavam representados no governo
através do ditador Saddam Hussein, ele proprio um sunita de Tikrit. Com o fim do regime de Saddam os sunitas
perderam muito de seu poder no pais.

A estratégia de insurgéncia de Zarqawi possuia um foco politico muito claro. Segundo destacou Lister
(2014, p. 7, traducao nossa), “Zarqawi acreditava que sua organizagao poderia aproveitar o caos resultante [da
invasdo] e lancar-se como o defensor da comunidade sunita e para dar inicio ao estabelecimento de um estado
islamico”. Com seus ataques crescentes entre 2004 a 2006, o grupo de Zarqawi se tornou, no Iraque p6s-Saddam,
o grupo insurgente mais relevante, inclusive com amplas relagées com a rede internacional de organizagoes
jihadistas sunitas.

Essa capacidade de coletar dividendos politicos com a invasdo no Iraque foi, em grande medida, conseguida
com uma alianca entre a JTWJ e a Al-Qaeda. Essa alianca foi estabelecida em setembro de 2004, passando a
organizagdo a ser chamada de Al-Qaeda no Iraque (AQI), constituindo-se em um grupo terrorista afiliado ao
nucleo da Al-Qaeda baseado na lideranga de Osama bin Laden (MAPPING MILITANT ORGANIZATIONS,
2015). Saliente-se, nesse ponto, que uma das questdes a cimentar a unido desses dois grupos fora a meta comum
de estabelecer um califado com jurisdigdo universal sobre os mug¢ulmanos. A criagdo desse estado islamico
baseado na sharia continua, pois, sendo o objetivo manifesto do que hoje conhecemos como Estado Islamico e
também da Al-Qaeda.

Em 2006 a Al-Qaeda no Iraque parece apenas se fortalecer. Em janeiro a ela se uniram outros cinco grupos

insurgentes iraquianos forjando uma coalizdo jihadista de insurgéncia contra a presenga militar anglo-americana
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no Iraque (LISTER, 2014). A violéncia sectdria entre sunitas e xiitas também atingiu nimeros elevados nesse
ano, os mais altos desde o inicio da interven¢do em 2003.

Um episodio significativo dessa escalada de violéncia dos insurgentes foi o ataque a Grande Mesquita da
cidade de Samarra, ao norte de Bagda e frequentada pelos xiitas (WORTH, 2006). A bomba introduzida pela AQI
destruiu a cupula de um dos mais importantes santudrios xiitas do Iraque. O ataque nio foi capaz de produzir
mortos ou feridos, porém sua mais importante consequéncia foi a de despertar a furia dos xiitas que passaram
a retaliar mesquitas sunitas ao redor do pais, matando ao menos quinze pessoas.

A violéncia sectdria, dali para frente, iria assumir contornos dramaticos, agudizando o caos no pais.
Tratava-se, em boa medida, de um cenario favoravel aos objetivos de Zarqawi. Ao polarizar ainda mais os grupos
mugulmanos no Iraque ele se colocaria, por um lado, como o grande defensor dos sunitas e, por outro, como o
grande combatente dos ocidentais e xiitas apdstatas.

Zarqawi, no entanto, morreu no dia 07 de junho de 2006 em um ataque aéreo norte-americano na cidade
de Baqubah. Menos de uma semana apos ter seu lider neutralizado a AQI anunciou o novo lider do grupo, uma
figura até entdo desconhecida da inteligéncia norte-americana chamado Abu Ayyub al-Masri (KAPLAN, 2006).

Em novembro de 2006 a coalizdo de grupos que formava a Al-Qaeda no Iraque anunciou o estabelecimento
de um Estado Islamico do Iraque (ISI, em inglés), chamado em arabe de al-Dawla al-Islamiya. O lider dessa
nova organizagao jihadista seria Abu Omar al-Baghdadi. Muhajir, o antigo lider da AQI, jurou lealdade ao novo
lider sunita. Essa mudanga de denominagdo do grupo possuia um significado importante, a saber: “destinava-se
a representar uma evolugao qualitativa, na qual um grupo rebelde se transforma em um ator politico-militar
responsavel por governar territérios” (LISTER, 2014, p. 9, tradugdo nossa).

O grupo terrorista, no final de 2006, parecia estar conseguindo estabelecer seu califado, uma vez que
apresentava facilidade em recrutar soldados para sua milicia, governava cidades e seus ataques terroristas
demonstravam a capacidade de grupos radicais locais desestabilizarem a tentativa das forgas norte-americanas
de estabelecer um novo governo, leal a América, ao Iraque. Era, inclusive, voz corrente entre os analistas de
politica internacional, os independentes ou aqueles ligados a Casa Branca, que a guerra estava perdida para os
Estados Unidos.

Os numeros coligidos ao longo de 2006 e o primeiro semestre de 2007 deixavam claro que havia, no
Iraque, uma guerra civil que as tropas anglo-americanas se mostravam incapazes de conter. Bagdd, em especial,
acompanhava uma espiral de violéncia sectaria a vitimar civis, milicianos e militares da coalizao ocidental. Em
dezembro de 2006, por exemplo, segundo o relatério do general Petraeus (2007), o nimero de civis iraquianos
mortos ultrapassou os 3.000, sendo que destes mais de 2000 se concentravam na capital do pais. E, em mar¢o
de 2007, o numero de ataques com explosivos chegou perto dos 3.400, com algo em torno de 1.000 deles apenas
em Bagda. Também em mar¢o, quase 120 carros bombas foram explodidos no pais. A violéncia sectaria, a
opor o ISI (ex-AQI) e milicias xiitas, vale destacar, restava concentrada nas provincias de Salah ad Din, Anbar,
Ninewah e em Bagda.

Algo - e com urgéncia — deveria ser feito por Washington. E nesse contexto de derrota iminente que o
neoconservador Frederick Kagan, vinculado ao American Enterprise Institute, escreve um relatério sobre a situagao
no Iraque e as possibilidades de reverter a situa¢do constrangedora criada pelos proprios Estados Unidos. O
ponto principal de Kagan (2007) é o de que o crescimento da violéncia desde o ataque a Grande Mesquita xiita
no inicio de 2006 empurrou o pais para uma guerra civil sectaria em que a inseguranga passou a grassar nas
cidades, particularmente em Bagda. Antes segura, a capital teria se tornado o epicentro da insurgéncia de grupos
rebeldes que ndo reconheciam o governo estabelecido, lutando por sua soberania. Essa inseguranga passou a
atingir diretamente a populagao civil, operando uma erosao da legitimidade do governo aos olhos do cidadao

iraquiano comum.
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O erro norte-americano, a saber, teria sido o seu abandono a populagdo que, deixada a mercé, acabava
sendo oprimida pelos grupos insurgentes radicais. Com a populagdo desprotegida seria impossivel as tropas
norte-americanas conquistar o apoio dos iraquianos. Para aproximar as for¢as temporarias de ocupacdo aos
civis seria necessario promover uma inflexdo na estratégia militar (que deveria passar da prote¢ao as instalagoes
militares para a prote¢ao das comunidades) e um aumento no niimero de tropas norte-americanas no Iraque.
Sabe-se que esse relatorio de Kagan (2007) foi lido pelo presidente George W. Bush.

A troca do comando das for¢as multinacionais presentes no Iraque foi, nesse sentido, fundamental para
reverter o quadro de guerra civil generalizada. Washington apontou o general David Petraeus como novo
comandante, vindo ele a operacionalizar uma nova estratégia na guerra. Autor de um manual ja classico de
contra insurgéncia, a estratégia de Petraeus tinha como foco a populagdo, sua protegdo e compreensdo de suas
demandas. “Também aprendemos que a unica maneira de proteger a populagdo é viver com ela”, escreveu
(PETRAEUS, 2010, p. 1, traducdo nossa).

Em um momento particularmente desfavoravel do ponto de vista da opinido ptblica doméstica o presidente
George W. Bush anunciaria, em janeiro de 2007, o envio de um refor¢o de 30 mil soldados ao Iraque. Esse
acréscimo de tropas ficou conhecido como “Surge”, sendo reconhecido como o ponto de inflexdo para a redugao
da violéncia sectaria pelo pais e particularmente nos arredores de Bagda (PETRAEUS, 2007).

Antes, porém, do Surge, internamente liderangas iraquianas se mobilizavam no sentido de conter o avan¢o do
ISI o territorio do pais. Aos poucos o ISI passou a ser rejeitado, além de naturalmente pelos xiitas, também pela
populagdo sunita que se encontrava sob dominio dos jihadistas em cidades iraquianas. As praticas de violéncia
do grupo e sua estrita interpretacgao e aplicagdo da lei islamica nas comunidades em que ele se estabeleceu como
soberano do territdrio aos poucos erodiu o apoio de lideres tribais ao ISI. A esse processo denominou-se de
Sunni Awakening, o Despertar Sunita, na tradu¢ao para o portugués. Na defini¢ao de Al-Jabouri e Jensen (2010,
p.1 tradugdo nossa) “O Despertar Sunita é a revolta iraquiana contra a AQI, em que os drabes sunitas formaram
uma parceria com as for¢as dos EUA para lutar contra um inimigo comum”.

Oficialmente o Despertar dos sunitas ocorreu a partir da alianca entre oficiais norte-americanos e liderangas
tribais da provincia iraquiana de Anbar em setembro de 2006 (BIDDLE, FRIEDMAN AND SHAPIRO, 2012).
Um de seus artifices foi o sheik Abdul Sattar que declarou guerra contra a Al-Qaeda no Iraque assinalando que
0 grupo, e ndo os norte-americanos, eram os verdadeiros invasores do Iraque (AL-JABOURI AND JENSEN,
2010). Esse exemplo do lider tribal foi seguido por outros, o que resultou em um decréscimo rapido da violéncia
sectaria no Iraque em meados de 2007, uma nova relagdo entre as tropas internacionais e a populagdo iraquiana
e o desmantelamento do poder das liderangas e militantes ligados ao ISI. O sunita Sattar chegou, inclusive, a
empreender viagens a comunidades xiitas do Sul do pais para articular a alianga dos lideres tribais as forgas da
coalizao.

Com o Awakening e o Surge, além do programa Sons of Iraq, que oferecia pagamento mensal a sunitas
em areas com grande presenca de extremista do ISI para que formassem um corpo paramilitar, conseguiu-se
estabelecer um governo razoavelmente estavel, uma vez que a violéncia sectaria entre sunitas e xiitas reduziu-se
de modo significativo (BOOT, 2013).

Entre meados de 2007 e 2011 a Al-Qaeda no Iraque, ou o Estado Islamico do Iraque, viveu um periodo
de ocaso em fungdo da proliferagdo de seus inimigos - sunitas e xiitas — e pela rejeicao da populagdo a seus
métodos de “governo”. Segundo o Iraq Body Count, que possui um banco de dados com as baixas relacionadas
a violéncia no pais, a média de mortes entre setembro de 2010 e dezembro de 2011 foi de 300-400, o que pode
ser considerado, para o Iraque, como um nivel “normal” de violéncia (LEWIS, 2013).

Coube ao ISI adaptar-se as novas condigdes, o que fez ja em 2008 concentrando seu nucleo diretivo na cidade

de Mosul, cidade populosa e de maioria sunita (LISTER, 2014). Mesmo em condi¢des adversas, o ISI apostou
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em uma campanha informativa no Iraque enfatizando a legitimidade do projeto de criagao de um califado.
O grupo buscava, pois, reconquistar o apoio popular perdido apds o Awakening e a mudanca de estratégia das
forcas norte-americanas.

Pontue-se que tanto Masri (o antigo lider da AQI) quanto Baghdadi (o lider do ISI) foram mortos em um
ataque conjunto de militares norte-americanos e iraquianos em abril de 2010. Apds essas perdas, Abu Bakr
al-Baghdadi assumiu o controle do Estado Islamico do Iraque, sendo hoje considerado o califa do Estado Islamico
(MAPPING MILITANT ORGANIZATIONS, 2015).

Esse periodo de enfraquecimento do ISI marca, igualmente, um tempo de importante estabilidade politica
no pais sob o governo do primeiro ministro Nouri Kamel al-Maliki. Responsavel pelo governo de transicao,
Maliki, que ¢ xiita, elegeu-se em 2006 e foi reeleito em 2010, governando até 2014. Seu governo, no entanto,
pode ser dividido em duas fases, sendo marco a retirada das tropas norte-americanas no final de 2011.

Vérias situagdes iriam mudar apos a retirada das for¢as norte-americanas no ultimo trimestre de 2011.
A primeira delas foi uma guinada autoritaria de Maliki que deliberadamente excluiu sunitas e curdos da
participagdo no governo do pais. O premié¢, ainda em dezembro de 2011, prendeu e torturou guarda-costas do
vice-presidente sunita Tariq al-Hashemi sob a acusagao de que estavam apoiando grupos terroristas domésticos
(LEWIS, 2013). O politico sunita viu-se obrigado a fugir do pais (permanece atualmente na Turquia), tendo
sido sentenciado in absentia a morte em setembro de 2012. Representativo de seu autoritarismo foi a resposta
do governo a manifestagdes que irromperam nas provincias sunitas das regioes Norte e Oeste, episddio em que
as forgas de seguranca iraquianas reprimiram os protestos.

O governo comegou, novamente, a perder legitimidade interna, resultado em um aumento da violéncia
sectaria. Mais que isso: esse governo excludente das minorias, particularmente a sunita, abriu caminho para
que ocorresse uma revitalizagdo dos grupos terroristas no pais, dentre os quais o Estado Islamico do Iraque.
Mais a frente, em abril de 2014, o governo de Maliki integrou as milicias xiitas as for¢as de seguranca regulares
do pais, medida que teve consequéncia o afastamento ainda maior da minoria sunita do governo sediado em
Bagda (ZIMMERMAN, 2013). Forjou-se novamente, portanto, a partir dessa inflexao na politica doméstica
apds a retirada dos Estados Unidos, um ressentimento dos grupos que ndo se sentiam legitimados pelo governo.
Esse afastamento dos sunitas do governo pode ser considerado como um erro tdo grave quanto o equivoco
do desmantelamento do Exército Iraquiano pela administra¢ao de George W. Bush em 2004. Adicionalmente,
essa falta de legitimidade interna do governo de Maliki fez com que ocorresse a proliferagdo de novos grupos
contrarios a Bagda que aceleraram a insurgéncia.

Cumpre salientar que, conforme apontou Lister (2014), com o passar do tempo estabeleceu-se “um divércio
gradual” entre a Al-Qaeda e o Estado Islamico do Iraque, com a relagdo se deteriorando significativamente entre
2010 e 2011. Aos poucos o ISI deixou de ser uma organiza¢ao afiliada da Al-Qaeda e reconhecida por seu emir.
Em fevereiro de 2014 a Al-Qaeda anunciou oficialmente que o Estado Islamico do Iraque e da Siria (ISIS, em
inglés), conforme era conhecido naquele entdo, nao era mais um afiliado seu. “ISIS ndo é um afiliado do grupo
Al-Qaeda, nao temos nenhum relacionamento organizacional com ele, e o grupo nao é responsavel pelas suas
agoes”, declarava o comando da organizagdo no Paquistdo (AL-QAEDA apud ZELIN, 2014, p. 1, tradugdo nossa).

Em meados de 2010, conforme Lister (2014), dos 42 lideres mais graduados do ISI, 34 ou haviam sido
mortos ou capturados. Dentro dessas condi¢des e no esfor¢o de reorganiza¢do do grupo apds a retirada das
for¢as norte-americanas, o ISI iniciou uma campanha de ataques a penitencidrias iraquianas cujo objetivo era a
libertagao de seus antigos membros. Denominada de Breaking the Walls, essa operacgao se estendeu entre julho
de 2012 a igual més de 2013 compreendendo 24 ataques com carros-bomba, além de 8 ataques a prisées (LEWIS,
2013). A partir de 2013 o ISI iniciou outra campanha denominada de “Soldier's Harvest” que tinha o objetivo

de atacar as for¢as militares de seguranca iraquianas.
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A antiga Al-Qaeda no Iraque, nesse momento, estava ressurgindo, voltando a ter capacidade para abalar as
capacidades das for¢as de seguranca iraquianas. Muitos dos lideres tribais sunitas, responsaveis pelo Awakening,
foram assassinados pelo grupo, uma vez que ndo contavam mais com a prote¢do das for¢as norte-americanas.
O grupo liderado por Baghdadi também se beneficiou do vacuo de poder propiciado no Oriente Médio pela
Primavera Arabe e expandiu sua atuacido também a Siria, lutando contra o regime de Bashar al-Assad. A partir
de 2013 o grupo foi rebatizado para Estado Islamico do Iraque e do Levante (ISIL, na sigla em inglés), momento
em que ocorre um definitivo afastamento com o nucleo da Al-Qaeda sediado no Paquistio e uma quebra de
relagbes com a organizagao terrorista Jabhat al-Nusra com atuagdo na Siria e até hoje afiliada da Al-Qaeda
(MAPPING MILITANT ORGANIZATIONS, 2015).

Sob alideranga de Baghdadi o ISIL comegou a ganhar terreno tanto na Siria quanto no Iraque, transformando-se
no principal grupo insurgente do Oriente Médio da atualidade. O califado estabeleceu como sua capital a cidade de
Raqqa, na Siria, sob dominio dos extremistas desde julho de 2014, local onde supostamente encontra-se o califa.
Em junho do mesmo ano o ISIL tomou o controle de Mosul (mas ndo de sua represa estratégica), uma cidade
com populag¢do estimada em mais de 1,5 milhdo de habitantes. E interessante notar que, a partir do controle de
cidades inteiras na Siria e no Iraque, o ISIL adquiriu uma capacidade de financiar toda sua burocracia e corpo
militar. Em Mosul, por exemplo, o dinheiro do banco da cidade foi confiscado, além de haver a exploragio de
pogos e refinarias de petréleo que sdo vendidos no mercado negro. O ISIL, onde governa, também cobra impostos
e taxas dos moradores, muitos deles baseados na lei islAmica.

Um dos acontecimentos mais relevantes na trajetéria do grupo foi o andncio da criagdo de um Estado
Islamico no final de junho de 2014. O texto, distribuido pelo relagdes publicas da organiza¢do, denomina-se
“This is the Promise of Allah”, sendo fartas as referéncias religiosas, sobretudo como fonte legitimadora da
instauragdo de um Estado Islamico. O panfleto sustenta que a promessa de Al4, a partir da instauragao do islao,
foi a transformacao dos arabes em irmaos, situagao distinta daquela antes da religiao em que os arabes seriam
desunidos e vivendo em permanente conflito. Trata-se, aqui, da propria formag¢ao da ummah (nagao) conforme
o sagrado designio de Ala. “Aqui, a bandeira do estado islamico se levanta e vibra”, diz o documento, “de Aleppo
[ na Siria] a Diyala [no Iraque]”, complementa (PROMISE OF ALLAH, 2014, p. 4, tradugao nossa).

A partir das palavras de Ala, profetas e doutores do islamismo o panfleto do ISI declara que governantes
e juizes serdo nomeados, cortes serdo estabelecidas, a lei islamica aplicada com esmero e as taxas religiosas
previstas serdo coletadas. Na tradugéo pratica, “¢ o califado” (PROMISE OF ALLAH, 2014, p. 5, tradugdo nossa).
Além de resolver “anunciar o estabelecimento do califado islamico”, ocorre também a “nomeacio do califa dos
mugulmanos” (IDEM, p. 5, tradugdo nossa). Abu Bakr al-Baghdadi é nomeado califa, o chefe supremo dos
“mugulmanos de todo o lugar”, uma vez que ele seria, segundo o documento, descendente da familia do Profeta
e, por isso mesmo, legitimado a sucedé-lo no empreendimento da umma. Nao haveria qualquer base legal para
que os mugulmanos nao apoiem o estabelecimento do califado, com todos os mug¢ulmanos do mundo devendo
jurar lealdade ao califa.

Essa nomeagao teve uma consequéncia importante, uma vez que, conforme o texto, “o “Iraque e Siria” no
nome do Estado Islamico é doravante removido de todas as deliberacdes oficiais e comunicacdes, e 0 nome
oficial a partir da data dessa declaragdo é Estado Islamico” (PROMISE OF ALLAH, 2014, p. 5, tradugdo nossa).
O Estado Islamico do Iraque e da Siria, ou do Levante, passaria a partir daquele momento a ser chamado

unicamente de Estado Islamico! (EI).

1 Aimprensa em geral e a literatura especializada continuam, no entanto, chamando o Estado Islamico como Estado Islamico do Iraque
e da Siria (ISIS), Estado Islamico do Iraque e do Levante (ISIL) ou, ainda, como Al-Qaeda no Iraque (AQI).
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Ato continuo, foi decidido que “a legalidade de todos os emirados, grupos, estados e organizagdes, torna-se
nula pela expansdo da autoridade califado e chegada de suas tropas para as suas areas” (PROMISE OF ALLAH,
2014, p. 5, tradugdo nossa). Esse ponto ¢ importante porque o EI refor¢a um objetivo que ja fora o mesmo da
Al-Qaeda, ou seja, a erosdo das atuais fronteiras dos estados do Oriente Médio a fim de instituir um califado
baseado na lei islamica. Ao transformar-se em Estado Islamico, o grupo, para se transformar efetivamente em
Estado precisaria desestabilizar os atuais regimes da regido, o que faz com que ele deva ser mesmo considerado
como uma ameaga existencial a quaisquer governos com popula¢ao mugulmana. A partir disso, a necessidade
de atuar na jihad também ¢é refor¢ada devendo os soldados recrutados pelo EI serem “os defensores e guardas
da terra do Islao” (PROMISE OF ALLAH, 2014, p. 8, tradugdo nossa).

Desde agosto de 2014, depois, portanto, do antncio da criagdo do Estado Islamico, os Estados Unidos
realizam ataques aéreos a posi¢des do grupo na Siria e no Iraque. Os norte-americanos formaram uma coalizao
para combater o EI agregando paises europeus e também da regido do Oriente Médio. O EI, ao que tudo indica,
parou de avangar do ponto de vista territorial e suas fontes de financiamento estdo sendo saturadas. Milhares de
estrangeiros, no entanto, continuam afluindo a Siria para combater junto aos extremistas, havendo renovacio em
seus contingentes. Muitos desses estrangeiros, alids, ja voltaram a seus paises, se tornando ameagas terroristas
em potencial.

A trajetdria da Al-Qaeda no Iraque até tornar-se o Estado Islamico mostra que essa organiza¢ao é um desafio
de monta para o Ocidente e também para os paises do Oriente Médio. Mais do que uma simples organizagao
terrorista sunita, o EI se transformou em um grupo insurgente, com milicia significativa e com pretensoes
territoriais. As soberanias estatais, na regido, parecem estar ameagadas por esse grupo que, com razoavel taxa
de sucesso, consegue obter ganhos territoriais a partir da exploragao do sectarismo entre xiitas e sunitas e da

precariedade das capacidades estatais do Iraque e da Siria.
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Resumo

O artigo descreve o surgimento e a trajetoria do grupo insurgente chamado de Estado Islamico, analisando
suas transformacdes ao longo do tempo. Ex-afiliado da Al-Qaeda no Iraque, essa organizagao terrorista possui
pretensoes estatais, governa territérios, mantém um exército irregular e é considerada uma ameagca existencial

aos paises do Oriente Médio.

Abstract

The article describes the emergence and trajectory of the insurgent group called the Islamic State, analyzing its
transformations over time. Former affiliate of al-Qaeda in Iraq, this terrorist organization claims to be a state,

governs territories, keeps an irregular army and is considered an existential threat to Middle East countries.
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Introducao

Longe de haver consenso na comunidade cientifica sobre as causas do aquecimento global e das mudangas
climaticas, a preocupagdo convergente sobre o tema ¢ a necessidade de discussdo e de defini¢des de politicas
para atender as populagdes migrantes por causas ambientais e os fatores que causam a migragao forgcada, bem
como em se pensar soluc¢des para evita-las.

A necessidade de estudar o tema surge pelos dados alarmantes sobre o impacto provocado pelas alteragdes
climaticas e a relagao existente com as migragdes humanas, que colocam todos em posigao de risco.

O Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climdticas IPCC alerta, em seu quarto relatério, que as
migragdes sdo a mais critica conseqiiéncia que as mudancgas do clima produzem (2007, p.7). Aponta a Cruz
Vermelha que existem hoje no mundo mais pessoas deslocadas por desastres ambientais do que por guerras.

Até 2010, a Universidade das Na¢des Unidas ja contabilizava quase 50 milhdes de migrantes ambientais,
enquanto 135 milhdes estao ameacados pela desertificacao e 550 milhdes por faltas cronicas de agua (GLEICK,
apud WRATHALL, 2009, pp. 127-138).

O presente estudo parte da conceituagdo do status de refugiado a partir da andlise dos instrumentos
internacionais sobre o tema, procurando respostas a questdo da protegdo dos refugiados do clima. Isso porque
o conceito de refugiado cunhado pela Convencao relativa ao Estatuto de Refugiado de 1951, interpretado
restritivamente, nao se aplica aos refugiados climaticos.

O presente estudo objetiva, portanto, confrontar a complexidade que a questdo migratoria lanca para o
Direito, oferecendo dados, atuais perspectivas e novos desafios, visando fomentar o debate em busca de solu¢oes

efetivas para esta categoria de pessoas.

2. O conceito de refugiado nos instrumentos normativos
de protecdo de Direito Internacional

A primeira Conveng¢ao de Genebra de 1951 sobre refugiados, considerava refugiado aquele que:

* Departamento de Direito, Centro Universitario Catolica de Santa Catarina, Floriano6polis, Brasil (jfbenkendorf@hotmail.com).
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Em virtude dos eventos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 e devido a fundado temor de
perseguicdo por motivos de raca, religido, nacionalidade, participa¢do em determinado grupo
social ou opinides politicas, estd fora do pais de sua nacionalidade, e ndo pode ou, em razio de tais
temores, ndo queira valer-se da protecdo desse pais; ou que, por carecer de nacionalidade e estar
fora do pais onde antes possuia sua residéncia habitual ndo possa ou, por causa de tais temores

ou de razdes que ndo sejam de mera conveniéncia pessoal, ndo queira regressar a ele (ACNUR).

Isso significa que os refugiados somente eram assim reconhecidos se o fossem em decorréncia de episédios
ocorridos antes daquela data. Com a finalidade de ampliar o alcance da defini¢ao de refugiados, foi elaborado
o Protocolo de 1967 que suprimiu as referidas limitagdes, tornando, assim, aplicaveis seus dispositivos a casos
futuros.

Em resposta a situagdes especificas, em especial nos casos de pessoas perseguidas e vitimas de graves
e reiteradas violagdes de direitos humanos, o conceito classico sofreu algumas alteragdes. Dois inovadores
entendimentos do termo refugiado foram adotados em documentos regionais de prote¢dao: em 1969, no texto da
Convencao Relativa aos Aspectos Especificos dos Refugiados Africanos, e, em 1984, o disposto na Declaragdo de
Cartagena das Indias, que acrescentaram outras formas de perseguicdes, tais como: agressio externa, ocupagio,
dominio estrangeiro e acontecimentos que perturbam gravemente a ordem publica.

Observa-se que tanto a Convencao da Organizacao da Unidade Africana, como a Declarag¢ao de Cartagena,
prevéem a violagao macica dos direitos humanos como caracterizadora da situacdo de refugiado, inserindo
assim a matéria no universo conceitual dos direitos humanos e adaptando a normativa inter-nacional a luz das
realidades regionais.

A mais relevante das inovagdes é a transposi¢cao do foco da protecdo de uma perspectiva individual para a
coletiva, transformando o reconhecimento do status de refugiado “em um ato de carater humanitario”, dando-se
destaque a analise da situagao politica (interna ou internacional) do Estado de origem do solicitante de refugio,
bem como de seus fatores e indices econémicos e de sua estabilidade institucional (JUBILUT, 2007, p.88).

No contexto da América Latina, a Declaragao de Cartagena, recomenda que a definigdo de refugiado abranja
também as pessoas que fugiram de seus paises porque sua vida, seguranga ou liberdade foram ameagadas pela
violéncia generalizada, pela agressdo estrangeira, pelos conflitos internos, pela violagdo maci¢a dos direitos
humanos, ou por outras circunstdncias que hajam perturbado gravemente a ordem publica.

Observa-se que tanto a Convencao da Organizacao da Unidade Africana, como a Declarag¢ao de Cartagena,
prevéem a violagao macica dos direitos humanos como caracterizadora da situacdo de refugiado, inserindo
assim a matéria no universo conceitual dos direitos humanos e adaptando a normativa internacional a luz das

realidades regionais.

3. O status de refugiado ambiental na Ordem Juridica Internacional

A primeira defini¢do do termo “refugiado ambiental” ! foi cunhada por Lester Brown do World Watch
Institute, na década de 1970 (BLACK, 2001). Contudo, a expressao passou a ser difundida perante os estudiosos
dos problemas ambientais, a partir de 1985, com a publicagdo dos estudos de Essam El-Hinnawi, denominado
Environmental Refugees, que considera como refugiados ambientais todas as pessoas que fugiram de seu

habitat natural, de forma temporal ou permanente, devido a uma brusca mudanga ambiental, seja por causas

1 O problema da migragdo por causa de eventos climaticos pode ser expresso por termos como: migrantes ambientais; refugiados
ambientais; migrantes climaticos; pessoas ambientalmente deslocadas; flagelados ambientais, entre outros.
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naturais ou provocadas pela atividade humana (tais como acidentes industriais, grandes projetos econémicos de
desenvolvimento, mal processamento de depdsitos de residuos toxicos); os quais tornaram suas vidas insustentaveis
e ameacgadas no seu local de origem, e se viram obrigados a emigrar (EL-HINAWTI, 1985).

O Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente? (PNUMA) estabeleceu uma defini¢do prépria para

o conceito. Entende que sdo “refugiados ambientais” as pessoas que foram:

obrigadas a abandonar tempordaria ou definitivamente a zona onde tradicionalmente viviam,
devido ao visivel declinio do ambiente, perturbando a sua existéncia e ou a qualidade da mesma

de tal maneira que a subsisténcia dessas pessoas entrasse em perigo.

Mais recentemente, em 1995, os estudiosos Norman Myers e J. Kent descreveram e conceituaram “refugiados
ambientais”, como sendo as “pessoas que nao mais possuem uma vida segura em seus tradicionais locais de
origem devido a, primeiramente, fatores ambientais de extensao incomuns” (BLACK, 2001).

A comunidade internacional ainda ndo encontrou um consenso sobre a utilizagdo do termo refugiado

ambiental. Porém, a Organizag¢do Internacional de Migra¢do® (IOM) conceitua os migrantes ambientais como

as pessoas ou grupos de pessoas, que motivadas por razdes bruscas ou progressivas alteragdes no
meio ambiente, que afetam suas vidas ou tornam as condi¢des de vida adversas, sdo obrigadas
ou optam por deixar suas moradas habituais, de forma temporaria ou permanente, e que se
deslocam para dentro ou fora do pais (BROWN, 2007).

Uma das razdes para o debate que se instaurou acerca do termo é a amplitude do conceito. Tal possibilidade
faz com que quase todas as pessoas se tornem potenciais refugiados ambientais, implicando uma revisdo de toda
a politica de migra¢ao, nacionalidade e governabilidade dentro de paises e entre eles.

A maior limitagdo encontrada pelos estudiosos em relagao ao conceito de “refugiado ambiental” é o seu
ndo enquadramento técnico na vigente e classica defini¢ao juridica do instituto do refugio, disposta no artigo
1° da Convencao de 1951 pela auséncia do elemento perseguicao e a limitagao do rol das razdes de perseguicao.

Apesar de haver similitudes entre os dois grupos de refugiados — a mais 6bvia, a saida for¢ada de seus
habitantes do local de origem e a necessidade de assisténcia material e a permissdo para viverem em outro
local - o tema ainda é muito controverso.

Aqueles que defendem a ampliagdo do conceito de refugiado, para incluir os migrantes ambientais, pretendem
que seja dada a mesma assisténcia humanitaria e estrutura internacional de prote¢do conferida aos refugiados
de um modo geral (BRONEN, 2009).

De outra banda, aqueles que refutam a aplicagdo extensiva do conceito de refugiado aos deslocados por
causas ambientais entendem que aplicar a Convencao de 51 e seus mecanismos de protecédo a estes individuos,
tornaria fragil o instituto — pela banalizagdo da utiliza¢do - pois estar-se-ia abrindo margem para aplicagoes
nao bem definidas em instrumentos normativos, e todo o esfor¢o internacional em proteger os “verdadeiros
refugiados”, ou seja, aqueles que fogem de persegui¢oes, restaria prejudicado.

Dai a necessidade de se compreender as teorias, argumentos e os fundamentos utilizados pelos estudiosos
do tema a fim de verificar se é possivel estender a protegdo destas normativas internacionais para os migrantes

do clima.

2 OPNUMA, é o Programa do Sistema ONU responsavel por desenvolver, estabelecer e catalisar as agdes internacionais para a protegao
do meio ambiente, visando atingir, assim, o desenvolvimento sustentdvel — conceito utilizado, sobretudo, apés a ECO/92.

3 A Organizagdo Internacional de Migrag¢des (IOM) pesquisa a relagdo entre migra¢do, mudanga climatica e meio-ambiente desde
o inicio dos anos noventa, e vem desenvolvendo programas em mais de quarenta paises, assistindo pessoas afetadas por terremotos,
enchentes e secas.
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Black (2001) defende que a migragao é um ciclo humano tradicional que tem sido praticado pelas populagoes
por séculos e faz parte da adaptagdo humana. Se a migragdo ocorre de forma permanente, ela ¢ mais uma resposta
ao estado corrupto ou fraco, do que uma forma de impacto pela mudanga climatica.

Aponta Castles (2002) que a expansdo da defini¢do ird afetar e tornar mais dificultosa a protegao dos
refugiados que buscam abrigo fugindo de situagdes de violéncia.

Para Kibread (1997) o termo foi inventado para despolitizar as causas do deslocamento, e que seu uso
enfraquecera os aspectos protetivos da convengéo, diminuindo os recursos disponiveis para aqueles ali definidos.

Explica Maria Oliveira (2010) que os governos consultados alegam que o reconhecimento juridico da
categoria de “refugiados ambientais” podera causar uma desvaloriza¢do na atual prote¢ao dos refugiados; e que
significaria também adentrar na soberania dos Estados, pois a maioria dos deslocamentos populacionais causados
por problemas ambientais ocorrem dentro dos limites fronteiri¢os dos Estados, o que de antemao excluiria a
prote¢do juridica material da Conveng¢ao de Genebra de 51.

Outro argumento utilizado é que este reconhecimento podera aumentar os deslocamentos populacionais,
0 que traria transtornos econdmicos, sociais e politicos ao pais que desse tal asilo.

Ha ainda de ser enfrentada a chamada migragdo mista: em que diferentes pessoas deslocam-se juntas por
diferentes razdes. Ou seja, quando alguns estao fugindo de persegui¢des, outros forcados pela condi¢do econdmica
de seu pais ou pela degradagao ambiental e outros para melhorarem de vida. Portanto, seria imprescindivel que
se pudesse comprovar que a motivagao real de sua saida justificou-se na degrada¢ao do meio ambiente de sua
regiao de origem, tornado a vida ali impossivel.

Por outro lado, Fabiano Menezes (2010) afirma que “ainda que na falta do requisito de persegui¢ao pode
ser amparada pelo Direito Internacional como uma simples evolu¢do conceitual”

Defende-se a aplicagdo do instituto aos migrantes climatico pela inevitével relagdo existente entre Direito
Ambiental e direitos humanos e a responsabilidade compartilhada entre o Estado de origem por falhar diretamente
na prote¢do dos seus cidadaos em face dos impactos ambientais e os Estados que mais contribuem para as
mudangas climaticas (RAMOS, 2010).

Porém, ao contrario das demais agéncias da Organizagdo das Nagdes Unidas, o Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para Refugiados (ACNUR) se mantém por meio de contribui¢des voluntarias dos paises e de campanhas
de arrecadagdo junto ao setor privado e a doadores particulares em todo o mundo. As demandas dos solicitantes
de refugio sdo atendidas pelos paises de acolhida. Quando os recursos sao insuficientes, 0 ACNUR proporciona
assisténcia emergencial aos refugiados que nao podem satisfazer suas necessidades basicas. (ACNUR, 2010).

Além da questdo de limitagao conceitual, existem outros obstaculos como a estrutura organizacional e limitada
do ACNUR e as suas restricdes orcamentérias* - os Estados ndo sdo obrigados a financia-lo, a sua captagio de
fundos junto dos mesmos ¢ feita de forma voluntaria - que impossibilitaria proteger os refugiados ambientais.

A dificuldade de se estabelecer e aplicar a defini¢do de refugiados aos migrantes do clima parece ser uma
desculpa utilizada por muitos governos para evitar a tomada de agoes. Neste sentido, Jean Lambert (apud SGRO,
2009) apontou que “ao se reconhecer os refugiados ambientais reconhece-se o problema. Ao reconhecer-se o
problema comega-se a aceitar a responsabilidade e a implementar-se solugdes”.

A protegao aos direitos humanos dos migrantes ambientais ¢ um assunto que deve ser uma das maiores
preocupagdes da comunidade internacional, pois como afirma Kliot (2004) “o meio ambiente saudavel ¢é
apenas uma das condigdes necessarias para o ser humano, mas o unico que fornece o fundamento para muitos
outros direitos”.

Nesta mesma perspectiva, Laura Westra (2009) assinala a responsabilidade dos Estados na protecio dos

seres humanos, pois:

4 Apenas para se ter uma ideia, o orgamento do ACNUR em 2011 era de US$ 3,32 bilhdes.
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O respeito a todos os seres humanos é uma obrigac¢do internacional ‘erga onmes” e nenhum
estado individualmente pode impor condigdes e clamar legalidade quando migrantes aparecem
em seus limites fronteiricos. [...] No entanto, respeito pela dignidade humana é pouco provido

quando o auxilio ao migrante é dado.

As pessoas deslocadas por desastres ou riscos ambientais, constituem uma categoria que requer atengio e
protecao especiais, conferindo uma nova e mais ampla dimensao ao direito internacional dos refugiados, segundo
Cancado Trindade (1993, p. 137).

O Direito Internacional dos Direitos Humanos, em sentido genérico, ndo pode fugir de sua responsabilidade
precipua, disposta no artigo 13 da Declara¢do Universal dos Direitos Humanos de proporcionar a todo ser
humano “o direito de deixar qualquer pais, inclusive o prdprio e a ele regressar”, sobretudo em situagdes em
que estes individuos ou grupos humanos tornaram-se vulneraveis “visando a eliminagdo de todas as formas
de discriminagdo contra os mesmos e o fortalecimento e implementacao eficaz dos instrumentos de direitos
humanos existentes”.

Em suma, a prote¢do do ser humano deve sempre ser privilegiada, evitando-se situagdes de constrangimento

e privacao de direitos, ainda mais em se tratando de individuos em situagdo de risco e fragilidade.

Conclusoes

O conceito de refugiado cunhado pela Convengdo de 51, interpretado restritivamente, ndo se aplica aos
refugiados climaticos. Talvez por ter sido estabelecido hd mais de 60 anos, em uma época em que nao se pensava
sobre aquecimento global e as suas consequéncias.

Muitos pesquisadores e tedricos do tema pretendem afastar os instrumentos protetivos do instituto do
refigio por compreenderem que nao estdo elencados no rol dos motivos de perseguicao, previsto nos documentos
internacionais dedicados aos refugiados.

Por outro lado, os defensores da interpretagdo extensiva do termo “refugiado” entendem que a protegdo
das tratativas internacionais visa proteger o direito a vida daqueles que fogem de seu local de origem e moradia
habituais. Logo, o conceito de refugiado merece ser revisto, de forma a abarcar aplicagdo mais ampla possivel,
sempre considerando a protegao integral do ser humano.

O objetivo do presente estudo foi o de levantar os argumentos favoraveis e contrarios a aplicagdo extensiva
dos instrumentos de protecdo ja existentes aos refugiados de maneira geral aos “refugiados” (ou migrantes)
ambientais. Ndo se pretendeu aqui abordar possiveis solu¢des, como a possivel elaboracao de normativa
internacional prépria para o tema, tampouco esgotar o debate acerca do assunto.

Resta evidente que ndo se pode comparar a situagao dos refugiados do clima com a de migrantes econémicos,
por exemplo, em que o cardter voluntdrio do movimento, por si s6, ja excluiria a protegdo que se quer fazer
alcancar aos refugiados ambientais.

A forga do termo “refugiado” expressa a natureza — for¢cada — do deslocamento populacional; ao passo que
o termo “migrante” reflete a voluntariedade do movimento. O uso do termo refugiado ambiental ¢ essencial, ja
que implica protegdo e assisténcia a essas pessoas. Em sua esséncia, o refgio é conferido a pessoas que fogem

de situagoes de vida consideradas inviaveis, buscando seguranca.

5 Artigo 13, 2 da Declaragdo Universal de 1948.
6 Artigo 24 da Declaragao e Programa de Ag¢do de Viena de 1993.
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Nio se pretende, com isso, enfraquecer o instituto do refugio, mas sim, fortalecé-lo, mediante a tomada
de consciéncia mundial de que todos devem unir forgas para acolher os refugiados e prevenir situagdes que
poderiam ser evitadas com a devida preparagéo.

As mudangas climéticas levardo a inevitdveis aumentos nas taxas das migra¢des. E vital, portanto, que
adaptagdes aos modelos ja existentes sejam realizadas para conter os temas afetos aos deslocamentos populacionais,
visando melhor compreender suas causas, planejar estratégias de mitigagdo dos efeitos do aquecimento global
e solugdes a recep¢do dos refugiados do clima.

Essas pessoas irdo, inevitavelmente, buscar refigio em paises vizinhos, e/ou com cultura semelhante, como
ja vem ocorrendo na pratica. Espera-se, portanto, que a comunidade juridica ndo se canse de reafirmar o papel
que os direitos humanos representam para a sociedade, e que este estudo sirva como um convite e um alerta
aos estudiosos, pesquisadores e a toda populagdo, sobre a urgéncia de se implementarem medidas, e tornarem

mais eficazes as ja existentes, para lidar com os refugiados ambientais no presente e no futuro.

Referéncias

ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA OS REFUGIADOS (ACNUR). Estatuto dos Refugiados.
Disponivel em: <http://www.acnur.org.br/>. Acesso em 17 de janeiro de 2015.

ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA OS REFUGIADOS (ACNUR). Protegendo refugiados
no Brasil e no Mundo. Brasilia, 2011.

BLACK, Richard. Environmental Refugees: myth or reality? Working Paper n°. 34, March, 2001. In:
<http://www.unhcr.ch>. Acesso em: 17 de jan. de 2015, p. 1.

BRONEN, Robin [et al]. Stay in Place or Migrate: A Research Perspective on Understanding Adaptation to a
Changing Environment. Linking Environmental Change, Migration & Social Vulnerability. Studies of the
University: Research, Counsel, Education’ Publication Series of UNU-EHS Ne. 12/2009. Disponivel em
<http://www.ehs.unu.edu/file/get/4019>. Acesso em 17 de Janeiro de 2015.

BROWN, Oli. Climate Change and forced migration: Observations, projections and implications. UNDP, 2007.

CASTLES, S. Environmental change and forced migration: Making sense of the debate. Climate Change,
Environment & Migration Alliance: A new initiative is born. UNHCR Working Paper. no. 70. Refugees
Studies Centre University of Oxford, 2002.

CRISP, Jeff; KIRAGU, Esther. Protecao ao refugiado e migragdes internacionais: publicacaio da ACNUR em
Malawi, Mogambique e Africa do Sul, 2010.

EL-HINNAWI, Essam. United Nations Environment Program, Naiorobi, Kenia, 1985.

GLEICK, P.H. The changing water paradigm: A look at twenty-first century water resources development. In: Water
International 25(1): 127-138. Apud WRATHALL, David; MORRIS Benjamin. Confronting Environmental
Migration: A Framework for Research, Policy and Practice. 2009. Disponivel em: <http://www.ehs.unu.
edu/file/get/4046>. Acesso em 17 de Janeiro de 2015.

JUBILUT, L. L. O Direito Internacional dos Refugiados e sua Aplicagdo no Ordenamento Juridico Brasileiro.
Sao Paulo: Método, 2007.

KIBREAD, Gaim. Environmental causes and impact of refugee movements: a critique of the current debate.
Disasters, 21, 1, 1997.

KLIOT, Nurit. Environmentally induced population movements their complex sources and consequences in
KLIOT, Nurit; KROL, Maarten e UNRUH, Jon. Environmental change and it implications for population
migration. Norwell, Kluwer Academic Publishers, 2004.



40 BOLETIM MERIDIANO

MENEZES, E. L. Contribuigdo critica ao debate sobre a caracteri zagdo do conceito de refugiado ambiental.
Revista Internacional de Direito e Cidadania, n. 8, p. 97-109, outubro/2010.

MYERS, Norman. How many migrants for Europe? People and the Planet, 2(3): 28, 1993.

OLIVEIRA, Maria José Galleno de Souza. Refugiados Ambientais: Uma Nova Categoria De Pessoas Na Ordem
Juridica Internacional. Revista Internacional de Direito e Cidadania, n. 7, p. 123-132, junho/2010.

Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC). Climate Change 2007: Synthesis Report. Summary
for Policymakers, 2007, p. 7, <http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/syr/ar4_syr_spm.pdf>.
PEREIRA, Luciana Diniz Durées. Dissertacdo de Mestrado (11 de maio de 2009); orientacdo do professor

Leonardo Nemer Caldeira Brant, junto ao Programa de Pds-Graduagao em Direito da Faculdade Mineira
de Direito da Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, Belo Horizonte: PUC Minas, 2009.
SGRO, Aurelie. Views on, and Possible Solutions to, the Environmental Refugees Issue Within the European
Union. In Anthony Oliver-Smith e Xiaomeng Shen (ed). Linking Environmental Change, Migration & Social
Vulnerability. Studies of the University: Research, Counsel, Education’ Publication Series of UNU-EHS
No. 12/2009 Disponivel em: <http://unu.edu/climate/files/2009_Linking-Environmental-Change-
Migration-and-Social-Vulner.pdf>. Acesso em 13 de Janeiro de 2014.
THE OFFICE OF THE UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES (UNHCR). Handbook
on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status. UNHCR: Geneva, 1979.
TRINDADE, Antoénio Augusto Cangado. Direitos Humanos e meio ambiente: paralelo dos sistemas de prote¢ao
internacional. Porto Alegre: Fabris, 1993.
WESTRA, Laura. Environmental justice and the rights of ecological refugees. London: Earthscan, 2009.
WOOD, William B. Ecomigration: Linkages between Environmental Changes and Migration. In: Global Migrants,
Global Refugees. Eds. A.R. Zolberg and P.M. Benda. New York and Oxford: Berghahn, 1996.

Resumo

Analisa o conceito de refugiado a partir da analise dos instrumentos internacionais sobre o tema, procurando
respostas a questao da prote¢do dos refugiados do clima. Isso porque, a Convengdo de Genebra de 1951 ndo
contempla a questao climatica no rol de protegdo. Os debates sobre o uso do termo gravitam a respeito de um

possivel enfraquecimento do instituto do refgio caso fosse utilizado de forma extensiva.

Abstract

It analyses international legal instruments concerning refugees to seek answers about the protection for climate
refugees. It happens because Geneva Convention of 1951 does not contemplate climate change issue among
the list of protection. The debates about the broadly use of the term lies under the possible weakness of the

refugees institute.
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