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Introducao

O governo de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010) inaugurou um periodo da Politica Externa
Brasileira (PEB) marcado pela diversificacao de parceiros, por maior prioridade aos paises em
desenvolvimento e pelo aumento expressivo no nimero de embaixadas abertas em paises até entao
marginalizados pela PEB. Essas medidas estdo, por sua vez, inseridas em uma estratégia mais ampla de
multilateralizacao do sistema internacional e de internacionalizacao da economia brasileira, ambas visando
melhor insercdo internacional do pais. Nesse sentido, importantes avancos foram feitos nas relacdes do
Brasil com as mais variadas regides, em especial com seus vizinhos, mas também com Caribe, Africa, Europa
e Leste Asiatico. Além disso, o Brasil firmou parcerias estratégicas e incentivou a consolidacdo do BRICS?
(Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul) como ferramenta para a multipolarizacio do sistema e como
forma de insercdo do pais, através da convergéncia de posi¢cdes nos diversos féruns internacionais.

Nesse contexto de diversificacdo da atuacdo internacional do Brasil, ha, porém, um déficit de
anélises sobre as relacoes do pais com a Asia Central, regido conformada pelas ex-reptblicas soviéticas. Essa
regiao tem presenciado o crescente interesse de grandes poténcias e até mesmo uma certa competicao entre
elas (especialmente entre Russia, Estados Unidos e China) em virtude de suas significativas reservas de
petréleo e gas natural e do potencial de investimento em infraestrutura que apresentam essas republicas,
independentes apenas a partir da década de 1990 e, portanto, ainda bastante ligadas a Russia. No contexto

da diversificacao de parcerias e da maior aproximacao com o mundo em desenvolvimento, a regiao também

! Mestranda em Relagées Internacionais pelo PPGRI San Tiago Dantas (UNESP, UNICAMP e PUC-SP). Bacharel em Relagdes
Internacionais pela Universidade Federal de Santa Catarina. Email: bmoreira.bruna@gmail.com

20 grupo apenas ganhou seu “S” final em 2011, com a entrada da Africa do Sul e, portanto, era apenas BRIC durante o governo Lula.
Neste trabalho, opta-se pela utilizacao do acrénimo ja completo, pois o balizamento temporal inicia a partir do governo Lula, sem, no
entanto, se limitar a este.
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fez parte da estratégia brasileira, porém de forma muito menos intensa que outras e também aquém de seu
potencial.

Diante desse cendrio, o presente trabalho tem por objetivo central responder a seguinte questao: por
que o Brasil pouco explorou o potencial que a regiao apresentaria a PEB no contexto do governo Lula? A
resposta a essa pergunta passa pela priorizacdo dos interesses do pais e dos esforcos da diplomacia
brasileira, que naturalmente possui limites de atuagao e por isso estabelece uma hierarquia de prioridades.
Nao obstante, trabalha-se com um argumento que vai além desses fatores. A Asia Central é uma regiao
extremamente importante para a Russia, que a considera seu Exterior Préximo, ou seja, na visdo de Moscou,
a drea ainda ndo é considerada de fato como estrangeira a Rassia. Assim, a presenca de poténcias externas é
vista com desconfianca pelo Kremlin, como ocorre especialmente com a atuacdo dos EUA na 4rea e, em
menor medida, com a presenca chinesa. Assim, houve, em primeiro lugar, um constrangimento geopolitico
a uma presenca brasileira mais intensiva.

A partir desse ponto, chega-se ao segundo elemento do argumento. Ao estabelecer e aprofundar
parcerias estratégicas com paises emergentes importantes e ao incentivar a consolidacao do BRICS, ha um
indicativo de que a relacdo com estes paises é de interesse hierarquicamente superior para o Brasil do que a
relacito com os “istdo” centro-asiiticos, ndo sendo, portanto, da vontade brasileira um possivel
constrangimento dessas relacdes por conta do aprofundamento da presenca brasileira, especialmente no
que diz respeito a Russia, visto que se trata de seu entorno geoestratégico.

A fim de dar conta dos objetivos propostos, o artigo vale-se da pesquisa bibliografica, ancorada no
método dedutivo e qualitativo, e divide-se em trés partes. Na primeira, procura-se contextualizar a PEB
conformada a partir de Lula, em cujo governo foram aprofundadas muitas das iniciativas surgidas no
governo anterior. Na segunda secdo, busca-se associar a Asia Central as pretensdes da PEB e, portanto,
compreender as oportunidades de uma potencial intensificacdo da presenca brasileira nessa area. Por fim, a
ultima parte do artigo é voltada ao entendimento dos limites e constrangimentos a atuacao do Brasil na
regido. E importante esclarecer ainda que o foco deste trabalho sdo os constrangimentos sistémicos
consequentes das rela¢cdes do Brasil com as grandes poténcias que atuam na regido. Esse foco, portanto, é
escolhido propositalmente em detrimento das relacdes bilaterais do Brasil com os paises locais, as quais sao
tratadas de forma mais genérica, justamente por serem ainda muito incipientes.

De inegavel importéncia internacional e cada vez mais atraente as principais poténcias do mundo, a
Asia Central ainda é extremamente desconhecida no Brasil e negligenciada enquanto tema de pesquisa na
Academia brasileira. Levantamento feito por Silva (2011) nos principais bancos de dados de universidades e
centros de pesquisa nacionais® apontou que, até 2007, apenas um trabalho* fora publicado no ambito da

pds-graduagao sobre a regiao®. Assim, acredita-se que justamente por ser assunto pouco conhecido e

% 0 autor utilizou os seguintes bancos de dados: Capes, CNPQ, CPDOC, Saber-USP, BTD-UFSC, Portal da UnB, Biblioteca Digital da
Unicamp, Biblioteca Digital da UFRGS e Ceaped.

4 “Construcao do estado, comunidade politica e seguranca: o caso do Uzbequistdo na Asia Central pds-soviética”, de autoria de Erwin
Padua Xavier, elaborado para o mestrado em Relacoes Internacionais da Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

S Atualmente, essa lacuna tem sido crescentemente preenchida e ja é possivel citar pesquisas brasileiras sobre a regiao. Ainda assim, o
numero de pesquisadores brasileiros dedicados & Asia Central é muito pequeno.
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discutido, a proposta se justifica, especialmente quando se analisa a Asia Central no contexto de

potencialidades e desafios que a mesma apresenta ao Brasil.

A politica externa brasileira a partir de Lula

A literatura que se debruga sobre os temas relacionados a politica externa do Brasil traz inimeras
contribuicdes que buscam problematizar se houve mudangas ou continuidades na Gltima grande alternancia
de poder no executivo brasileiro, a partir da chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) ao poder. Embora
nao faca parte do escopo da investigacao proposto por este trabalho, considera-se importante ressalvar que
quando se fala na PEB inaugurada por Lula nao se esta ignorando que muitas dessas diretrizes iniciaram-se
ainda durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), bem como o fato de que essas iniciativas nao
sao pontos fora da curva quando se analisa a tradicdo da PEB. Assim, concorda-se com Vigevani e Cepaluni

(2007, p. 275):

Na nossa interpretacdo, ao mesmo tempo em que nao houve ruptura significativa com paradigmas
histdricos da politica externa do Brasil, sendo algumas das diretrizes desdobramentos e reforcos de
acoes ja em curso na administracao FHC, houve uma significativa mudanca nas énfases dadas a certas
opcoes abertas anteriormente a politica externa brasileira).

As mudancas iniciadas ainda no final da década de 1990 encontram explicagcoes tanto em fatores
internacionais (fim da Guerra Fria) e regionais (lideranca brasileira no processo de integracao regional)
quanto na politica doméstica (partidarismo e ideologia; personalidade e fatores processuais; politica
burocratica) (CANSON; POWER, 2009). Porém, o folego adquirido pela PEB com Lula e sua equipe parecia
indicar que a vez do “pais do futuro” havia finalmente chegado. Isso resultou em — a0 mesmo tempo em que
foi resultado de — agOes concretas como a expansao do nimero de embaixadas brasileiras e os arranjos e
aliancas com parceiros pouco tradicionais. Desses empreendimentos, derivou maior visibilidade
internacional do pais, condizente com suas aspira¢oes histéricas de ser um player influente e respeitado no
hall das grandes poténcias.

Para Hurrell (2010), o curso tomado pelo pais com a eleicao de Lula foi marcado por um sentimento
novo de autoconfianca internacional e pelo anseio de inovar na conformacao de uma politica externa mais
ousada. Segundo o autor, isso decorreu da percepcao entre os formuladores da PEB de que o mundo estava
mudando e de que, nesse contexto, a ordem mundial dominada pelo Ocidente estava cedendo espago para o
Leste e para o Sul. Nesse sentido, entendia-se que a formacao de novas aliancas com os paises-chave dessa
ordem emergente era fundamental para a consecucao dos interesses do pais.

Antes, porém de aprofundar a andlise da atuacao brasileira nesse periodo, cabe elucidar quais os
objetivos estratégicos do Brasil ao perseguir essas novas aliancas, ao abrir um niimero expressivo de novas
embaixadas em regioes nao prioritarias da PEB e ao priorizar parceiros do mundo em desenvolvimento. A
conducdo da PEB nessa direcdo parece indicar que essas acoes estavam a servico de uma estratégia mais
ampla, que seria a de multilateralizacao do sistema e de internacionalizacao da economia brasileira, a fim de
que o pais conseguisse melhorar sua posicao na hierarquia global de poder, tanto em termos econdmicos (e

especialmente comerciais), quanto politicos. Além disso, para Guimaraes (2002, p. 135),
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[...] enquanto o objetivo estratégico das estruturas hegemonicas de poder é a sua prdpria preservacao e
expansao, os objetivos estratégicos finais dos grandes Estados periféricos seriam participar dessas
estruturas hegemonicas — de forma soberana e nao subordinada — ou promover a reducao do seu grau
de vulnerabilidade diante da acao dessas estruturas.

O objetivo, portanto, nao seria um abandono dos arranjos tradicionais, formados através de
instituicoes como a Organizacao das Nagoes Unidas (ONU) e a Organizacao Mundial do Comércio (OMC).
Pelo contrério, muitas dessas novas parcerias e aliancas foram assinadas objetivando a tomada de posicoes
comuns nas organizagoes tradicionais. Essa estratégia parece indicar a pretensao brasileira de modificar o
sistema “por dentro”, ou seja, ndo almeja substituir instituicoes tradicionais por novas, mas sim aliar-se a
novos parceiros para uma reconfiguracdo sistémica mais justa e que passe a contemplar de forma mais

consistente os interesses das economias em desenvolvimento. Nesse sentido, Hurrell argumenta que

[o] Brasil de Lula nao tem sido radicalmente revisionista, mas tem amplamente se oposto ao status quo.
Insistir em um papel mais préximo ao centro dos organismos multilaterais é perfeitamente compativel
com a vontade de desafiar o status quo, rejeitar o favoritismo das posi¢oes dos EUA e pedir por novas
formas de governanca internacional (2010, p. 62, traduc¢ao nossa®).

Pode-se, pois, questionar as duas tendéncias aparentemente opostas que tentam explicar as opcoes
que se apresentam a formulacao da PEB: a hemisférica-bilateral e a global-multilateral (PECEQUILO, 2008),
ou seja, a primeira visando a um relacionamento especial com os EUA e a segunda, a aliancas com paises
emergentes e menos desenvolvidos. Nessa nova conjuntura, Pecequilo (2008) alerta para o problema de tal
contraposicao, uma vez que a politica externa conduzida por Lula foi marcada por uma combinacao entre o
eixo vertical e o horizontal, mesclando as dimensoes Norte-Sul e Sul-Sul.

O eixo vertical constitui-se por intercambios economicos, estratégicos e politicos com paises do
Primeiro Mundo, como Uniao Europeia (UE), Japao e Estados Unidos, sendo este dltimo nosso principal
parceiro. Por sua vez, o eixo horizontal é composto por alian¢as com os paises emergentes, por conta de sua
condicdo enquanto Estados periféricos e em desenvolvimento e inclui Russia, India, China e Africa do Sul,
além de contar com uma dimensdo terceiro-mundista que compreende Africa, Asia e Oriente Médio. Esse
eixo é extremamente estratégico para o Brasil, pois as aliancas com esses paises sdo consideradas
fundamentais para atingir o objetivo da PEB de reforma das Organizacdes Internacionais Governamentais
(OIGs), como o Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU), o Banco Mundial e o Fundo Monetério

Internacional (FMI) (PECEQUILO, 2008).

Esta coadunagao dos eixos tem se provado essencial para a recuperacao do status como poténcia média
emergente, permitindo revitalizar tradicoes e encontrar um espaco diferenciado de atuagdo no
reordenamento do pés-Guerra Fria. Portanto, nao existe escolha entre o Primeiro e o Terceiro Mundo,
os eixos Norte-Sul, horizontal ou vertical, mas sim a sua combinacao (PECEQUILO, 2008, p. 150).

® No original: “Lula’s Brazil has not been radically revisionist, but it has broadly opposed the status quo. Insisting on a role nearer the
center of global multilateral bodies is perfectly compatible with a willingness to challenge the status quo, reject US-favored positions,
and call for new forms of international governance”.
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Nesse sentido, arranjos como o BRICS - cuja influéncia repercute no primeiro eixo - sao
fundamentais para que o pais atinja seus objetivos de transformacao da ordem global, pois seriam uma
espécie de soft balancing (FLEMES, 2010) em relacao as poténcias centrais, estratégia que daria mais espaco
a atuacdo internacional do Brasil. Além disso, o papel mais assertivo pretendido pelo pais demandava maior
presenca em regioes distantes — seja em termos geograficos, politicos, econémicos ou culturais - como
Caribe, Africa, Europa e Asia. Para suprir essa falta, grupos especificos foram criados no 4mbito do
Itamaraty e novas embaixadas foram abertas. Esse movimento contemplou também a Asia Central e serd

objeto de andlise da secao subsequente.

As relacées Brasil-Asia Central

Parte da antiga Unido Soviética até o inicio da década de 1990, os paises que compdem a Asia
Central estdo ainda em processo de consolidacao enquanto Estados soberanos. Ainda muito dependentes da
Rassia, porém afetados por um inevitavel vacuo de poder deixado pela antiga superpoténcia, especialmente
durante os anos 1990, esses paises se apresentaram desde o inicio de sua histéria como uma oportunidade
de atuacao para o Ocidente, especialmente para os EUA. Na regido, impera a chamada diplomacia dos
gasodutos, uma vez que as rotas de transporte de hidrocarbonetos da Russia e da Asia Central para a Europa
passam por ali. Assim, coracdo da Eurdsia, esse ponto de contato entre os dois continentes é de importancia
geoestratégica reconhecidamente significativa’.

Para os EUA, a regiao representa a possibilidade de diversificacao de fornecedores internacionais de
hidrocarbonetos e, portanto, de aumento da oferta mundial de energia. Além disso, a presenca norte-
americana serve ao propdsito de contencao do poder russo, em uma tentativa de quebrar seu dominio
logistico sobre o transporte energético. Evidentemente, o interesse estadunidense também envolve questoes
econdmicas, uma vez que a Asia Central se apresenta como uma zona lucrativa para a atuacdo de suas
petroliferas (KLARE, 2002; RUMER, 2007; COHEN, 2009).

Mais recentemente, a China também tem procurado ocupar seu espaco na regido. Seu rapido
crescimento a transformou em um grande demandante de energia, o que gerou a necessidade de que o pais
participasse ativamente da geopolitica energética internacional. A Asia Central é parte fundamental da
estratégia energética do pais, pois, para Pequim, é importante desviar das rotas maritimas controladas pelos
EUA (MARKETOS, 2009). Foi nesse contexto que o pais lancou, em 2014, um projeto intitulado Nova Rota da
Seda, o qual engloba ambiciosos investimentos em infraestrutura e em expansao de rotas maritimas, em
uma iniciativa que visa a integragcao econdmica entre a regiao e o leste asiatico (MCBRIDE, 2015).

A presenca dessas duas poténcias — para citar apenas os principais atores® — desafia a Russia, que,
embora tenha perdido parte de sua influéncia sobre esses paises, sempre manteve lideranca histérica na
regidao. Para Moscou, essa zona é compreendida como seu Exterior Proximo e, portanto, ainda estd

fortemente relacionada a identidade e aos interesses russos. Ademais, a questao energética — tao central

" Desde o inicio do século XX, pensadores como Mackinder (1904, 1919), Spykman (1944) e, mais recentemente, Brzezinski (1997)
teorizam sobre a regido, a qual consideram o pivé do mundo.
8 Dentre outros atores importantes nessa regido, destaca-se a India, a Turquia, o Ird e a Unido Europeia.
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para o Kremlin tanto em termos econdmicos, politicos como de seguranca — também explica a presenca
russa na Asia Central.

Nao obstante, hd também espaco para a cooperacao, especialmente entre Russia e China, como a
que ocorre no ambito da Organizagao para a Cooperacao de Xangai (OCX), que possui ainda como membros
Cazaquistao, Quirguistao, Tajiquistao e Uzbequistao. A Organizac¢ao, criada em 2005 a partir da expansao do
Grupo Xangai 5 existente desde 1996, possui como foco o combate ao terrorismo, ao separatismo e ao
extremismo (HAACKE; WILLIAMS, 2009). No entanto, ainda que seja um mecanismo de cooperacao, Haacke
e Williams (2009) chamam a atencao para o fato de que a OCX se destaca por envolver duas grandes
poténcias com capacidade nuclear e, portanto, os dois Estados utilizam a organizacao para constranger as
ambicoes do outro. Além disso, essa condicao proporciona que também os demais paises possam se utilizar
do arranjo para barganhar com as duas poténcias principais.

A sobreposicdo dos interesses de Russia, EUA e China na Asia Central tem apontado para o
ressurgimento de rivalidades na regido, dindmica conhecida como o Novo Grande Jogo®. Diante da
importdncia dessa drea, a qual atrai os principais players internacionais, também o Brasil, dentro de suas
limitacoes, buscou inclui-la em seu projeto de expansdao da presenca internacional brasileira, de
diversificacdo de parceiros e de priorizacao dos paises em desenvolvimento — elementos marcantes da
politica externa do governo Lula, conforme exposto na se¢ao anterior.

A visita do diretor da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) ao
Cazaquistdo em 2005 abriu espaco para a atuacdo do Brasil em plataformas submarinas no Mar Céspio
juntamente com empresas locais e aponta para a forma como a presenca brasileira na regiao pode acontecer.
Ao contrario dos EUA, da China e da Russia, o Brasil ndo estd preocupado com o dominio das fontes, com a
garantia de acesso as mesmas nem tampouco com o transporte desses recursos. O que serviria melhor aos
interesses do pais seria a cooperacdo cientifica, técnica e tecnoldgica, através do fornecimento de
equipamentos e da realizacao de treinamentos no Brasil. A tecnologia nacional de prospeccao e producao
em aguas profundas é um exemplo dessa potencial parceria (SILVA, 2011).

A proposta brasileira a partir de 2003 de aproximac¢ao com os paises periféricos, bem como a ideia de
que precisdvamos estar presentes em todos os paises e regidoes acabou por realcar a distancia que nos
separava da Asia Central. Além de pouco se conhecer sobre a regido, o Brasil ndo possuia nenhuma
embaixada residente nesta zona do globo. A representacdo diplomadtica era feita através de embaixadas
cumulativas: Cazaquistao, Uzbequistao e Turcomenistdo em Moscou; Quirguistao em Kiev; e Tadjiquistao
em Islamabad (SILVA, 2011). Essa configuracao contrastava com as pretensoes brasileiras de ser um player
global e por isso algumas medidas foram tomadas no d&mbito do Itamaraty para melhorar esse quadro.

Em 2004, o Departamento do Oriente Préximo (DOP) foi transformado em Departamento do Oriente

Médio e Asia Central (DOMA), em cujo ambito foi criada a Divisao da Asia Central (DASC), a tinica Divisao

% 0 termo se origina da rivalidade entre o Império Russo e o Império Britanico durante o século XIX nesta mesma regiao.
10 Antes da criacio da DASC, a Asia Central estava inserida na Divisdo da Europa II, historicamente responsavel pela URSS e seus
Estados sucessores e leste europeu (SILVA, 2011).
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da area politica do Itamaraty em cujos Estados o Brasil ndo possuia representacao residente!! (SILVA, 2011).
Para suprir essa auséncia, foi criada em 2006 a embaixada residente em Astana, no Cazaquistao, pais da
regido com a maior extensao territorial, com maior PIB, com as maiores reservas de petréleo e de gas natural
e, de acordo com Silva (2011), o pais da regido que ao longo dos anos demonstrou maior interesse em
estreitar relacoes com o Brasil. A nova representacdo diplomatica reconfigurou as cumulatividades,
passando o Turcomenistao e o Quirguistao a embaixada em Astana.

Ademais, a expansao crescente do mercado consumidor na Asia Central tem aberto espaco para a
atuacao brasileira, visto a tendéncia de aumento da importacao de bens. Os niveis de Investimento Direto
Externo (IED) também tém se ampliado de forma significativa, igualmente sinalizando ao Brasil
oportunidades (SILVA, 2011).

Nao obstante, além de politicas objetivas, Silva (2011, p.186) sugere que o Brasil deve explorar
também politicas ndo tangiveis, relacionadas a cultura e a valores — em suma, o que conhecemos por soft
power. Para o autor, que também é diplomata de carreira, esse tipo de poder brando “[...] constitui para o
Brasil uma das formas de melhor inserir-se na sociedade centro-asiatica, a luz da impossibilidade de o pais
ter poder de barganha, como poderio militar e nuclear para impor-se no mundo”.

Muitos elementos que fazem parte do soft power brasileiro ja se encontram na regiao centro-
asiatica. E o caso das novelas televisivas, dos jogadores de futebol, da literatura, de alguns produtos
brasileiros, como o café, e da musica. Isso sem contar com o imagindrio em relacao ao Carnaval e as praias, o
que abre oportunidade para o Brasil atrair potenciais turistas centro-asiaticos para o pais (SILVA, 2011).

No entanto, Narlikar (2010) questiona se a ascensao do Brasil pode ser considerada um exercicio de
soft power e se o fato de nao ser temido faz do pais amado. Embora a autora esteja se referindo ao
comportamento assumido pelo Brasil em negociagdes, dentro de um contexto de reformismo de instituicoes
internacionais, é valido transportar o debate para a insercao do pais na regido centro-asidtica. Afinal, até
que ponto o Brasil pode, e estd disposto a, oferecer beneficios reais a ponto de se tornar atrativo para a
regido? A resposta ganha maior pessimismo quando posicionamos o Brasil em comparacdo com outros
emergentes que 14 atuam de forma muito mais intensa, ndo sé por conta de seus interesses mas também
facilitados pela propria proximidade geogréfica.

Nao obstante, mesmo que a presenca do Brasil na regido seja marcada por limites significativos, a
exploracdo do soft power parecia se constituir como alternativa interessante, uma vez que esta ndo é uma
zona prioritaria aos interesses brasileiros. Além disso, essa estratégia poderia ter representado até mesmo
uma vantagem em relacdo as demais poténcias atuantes na regido, cuja presenca é marcada muitas vezes
pela exploragdo economica dos recursos energéticos locais e até mesmo através da presenca militar. Na
préxima secdo, os limites que se impuseram ao aprofundamento da relacdo do Brasil com esses paises

durante o governo Lula serd objeto de investigacao.

1 Chama a atengao que a DASC deixou de englobar em seu escopo paises como o Afeganistao, Azerbaijao, Arménia, Gedrgia e Ira, os
quais associam-se a regido nao apenas em termos histdrico-culturais como também pelos lacos econdmicos, sociais e mesmo pelas
questoes de seguranca regional. Essa delimitacao no escopo da DASC reforca os limites ao conhecimento da regido, primeiro passo para
que haja um aprofundamento das relagdes Brasil-Asia Central.
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Constrangimentos geopoliticos e hierarquia de interesses globais

Conforme elucidado anteriormente, o governo Lula foi marcado pelo aprofundamento das relacoes
com os grandes emergentes, especialmente por aqueles que hoje conformam o BRICS. A partir da
observacao da geografia regional da Asia Central, pode-se constatar que a 4rea faz fronteira com trés desses
paises-chave para o Brasil: Russia, China e India, todos com fortes interesses locais. Por outro lado, a PEB de
Lula procurou igualmente manter e mesmo fortalecer as relagoes com paises desenvolvidos como com os
EUA e os membros da UE, dois atores para os quais a Asia Central também é bastante importante. Com esse
cendrio em mente, a primeira observacao da geopolitica local, pode-se comecar a compreender os limites a
atuacdo brasileira na Asia Central, uma vez que os parceiros-chave do pais — tanto do grupo dos emergentes
quanto dos desenvolvidos — possuem interesses a consolidar na regiao.

Para Silva (2011, p. 163), o fato de tratar-se “[...] da regiao do mundo para onde confluem contatos
estreitos entre a maioria dos paises com os quais o governo brasileiro pretende manter parcerias fortalecidas
e intensificadas” sinaliza oportunidades ao Brasil. Porém, ao analisarmos os objetivos da PEB e as
estratégias empregadas para alcancd-los, parece que os constrangimentos geopoliticos e a hierarquia de
interesses globais do pais se sobressairam a potenciais beneficios advindos de uma presenca mais intensa na
regido. Isso porque, dentre os interesses da PEB, a relacdo do Brasil com os atores-chave do Novo Grande
Jogo - através de iniciativas que vao desde a intensificacao dos lacos comerciais até o estabelecimento de
parcerias estratégicas — se sobressai em relacao ao potencial das relacdes com os “istdo” centro-asiaticos.

Em termos geopoliticos, visto que a drea constitui o que Moscou entende como seu Exterior
Proximo, a Russia é o pais que mais sente a concorréncia com poténcias externas, pois sua relacdo com a
regido vai muito além de questdes comerciais, politicas ou até mesmo de seguranca. Além destes fatores
importantes, existe uma relacao histdrica que liga essa zona a propria identidade russa. Afinal, o Exterior
Proximo seria uma espécie de categoria intermediaria entre o doméstico e o que de fato Moscou considera
como estrangeiro. A caracterizacdo dessa zona de interesses vitais surgiu com o fim da Guerra Fria e engloba
os paises que a Russia considera como vizinhos independentes, porém “tomados como nao totalmente
estrangeiros” (PAGE, 1994, p. 789, traducao nossa'?). Essa classificacio pode ser explicada tanto por
interesses econdmicos, que incluem as grandes reservas de hidrocarbonetos da Asia Central, quanto pela
securitizacdo de uma significativa minoria russa residente naqueles paises. Ademais, a regidao seria uma
espécie de teste para a projecao global da Russia e por isso questionamentos a sua posicdo nessa area

representam um problema para as pretensoes do Kremlin:

A lbgica top-down é: porque nds queremos ser uma poténcia global, nds precisamos controlar nossa
propria regido e especialmente nosso espaco doméstico. Ainda mais importante é a ligacdo entre o
doméstico e o global. [...] a seguranca doméstica na Rissia ndo pode ser autossuficiente, mas precisa de
definicdo externa seja no Exterior Proximo ou globalmente, ou provavelmente em ambos (BUZAN;
WAEVER, 2003, p. 435, tradugao nossa'®).

2 No original: “taken for granted as not quite foreign”.

B No original: “The top-down logic is: because we want to be a global power, we need to control our own region and especially our
domestic space. Even more important is the domestic-global link. [...] domestic security in Russia cannot be self-contained but needs
external definition either in the near abroad or globally, or probably both”.
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Assim, fica clara a importancia vital que a regido possui para Moscou. Ao somar a essa situacdo a
relacdo do Brasil com a Russia, as limitacdes a atuacdo brasileira na Asia Central ficam mais evidentes.
Ainda em 2002, durante visita oficial do Presidente Fernando Henrique Cardoso a Russia, foi firmada entre
os dois paises uma Parceria Estratégica.

Embora parcerias bilaterais existam desde a década de 1970 (mesmo que nao se chamassem
estratégicas), Costa Vaz (2014) esclarece que a partir do governo Lula, o significado dessas parcerias
extrapolou o ambito bilateral para incluir também o regionalismo, o inter-regionalismo, coalizoes ad hoc e o
multilateralismo - e, portanto, ampliou seu escopo, anteriormente restrito a obtencao de propdsitos

estritamente domésticos. Assim, concorda-se com o conceito de ROSA (2014, p. 25), para quem

[...] as parcerias estratégicas podem ser definidas como ferramentas de adaptacdo frente a
transformacdes sistémicas, em que um pais busca, no outro, meios para manter ou modificar a seu
favor o status quo. Seriam, ainda, compromissos politicos com objetivos de longo prazo, com a
finalidade de estabelecer relacdes mais préximas, coordenar posicoes em temas da agenda
internacional e compartilhar conhecimentos em niimero significativo de areas.

O ano de 2004 ¢ ilustrativo do entrelacamento entre os niveis bilateral e multilateral. Durante a
visita de Vladmir Putin ao Brasil (a primeira de um Chefe de Estado russo ao pais), o Brasil manifestou seu
apoio a entrada da Russia na Organizacdao Mundial do Comércio (OMC) enquanto a Rassia declarou seu
apoio a entrada brasileira no Conselho de Seguranca das Na¢oes Unidas (CSNU) (NUMAIR, 2009).

A China, por sua vez, também possui Parceria Estratégica com o Brasil. Embora firmada ainda em
1993, foi em 2004 que houve maior institucionalizacao por conta da criacao da Comissao Sino-Brasileira de
Alto Nivel de Concertacdo e Cooperacao (COSBAN). Dede 2009, a China é o principal parceiro comercial do
Brasil e em 2012, as relacdes sino-brasileiras assumiram o nivel de Parceria Estratégica Global (PIRES;
PAULINO; CUNHA, 2015), sinalizando a inclusio de questdes mais amplas ao didlogo bilateral. A
semelhanca da parceria com a Rdssia, a relacdo com a China também se insere em um quadro multilateral

no qual se procura mais espago para os emergentes.

De forma geral, tradicionalmente presentes nas politicas externas de ambos os paises, o
multilateralismo e o terceiro-mundismo mantiveram-se como nocoes centrais da alocu¢ao diplomatica
dos dois paises, acreditando-se colaborarem para a existéncia de um ambiente internacional pacifico
favoravel para o desenvolvimento, para a abertura econémica e para a propria inser¢ao no mundo em
termos justos (PIRES; PAULINO; CUNHA, 2015, p. 157).

Também com a India, outra poténcia com interesses na Asia Central, o Brasil firmou parceria
estratégica em 2006 (BRASIL, 2016). As duas nacdes atuam conjuntamente em diversos féruns importantes
para a reconfiguracao da hierarquia internacional da estrutura de poder, como o BRICS, o Férum de Didlogo
India, Brasil e Africa do Sul (IBAS), o G4 (Brasil, Alemanha, India e Japdo) e o BASIC (Brasil, Africa do Sul,
India e China).

Analisando-se as relacoes do Brasil com esses trés emergentes, evidencia-se o peso dos BRICS para a

consolidacao dos objetivos basilares da PEB conformada a partir de Lula. Para Lima e Castelan (2012), os
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BRICS se inserem em um momento de desequilibrio entre ordem e poder e, portanto, marcado pela
institucionalizacao do conflito por conta da alteracao de regras e normas das instituicdes internacionais. Por

isso, para o Brasil, aliancas desse tipo

[...] visam retomar o protagonismo cldssico no plano multilateral com vistas a tornar as normas e regras
de diversos regimes internacionais mais permedaveis aos interesses dos paises em desenvolvimento, de
modo geral, e dos paises em ascensdo, em particular. A desconcentracdo do poder decisério nestas
varias instancias de regulagao internacional e a utilizacdo de mecanismos de concertacdo politico-
diplomatica sdo cruciais para fazer valer os seus interesses no plano global, tendo em vista que o pais
renunciou a posse das armas nucleares e depende fundamentalmente desta capacidade de concertagao
para fazer valer seus interesses (LIMA; CASTELAN, 2012, p. 178).

Assim, para o Brasil, a politizacao do grupo “revela a inteligéncia diplomatica de colocar o pais em
um patamar institucional que ndo alcancaria se se levasse em conta apenas a escala de suas capacidades
‘duras’ de poder” (LIMA; CASTELAN, 2012, p.178). Nesse sentido, também o reconhecimento do status
dessas poténcias é um objetivo importante (talvez seja até o aspecto mais importante) a ser conquistado
através do arranjo, assim como a afirmacao de suas liderancas regionais (NOGUEIRA, 2012, p. 288).

Assim, evidenciam-se os limites ao aprofundamento da atuagdo brasileira na regido. A excecdo da
Africa do Sul - com quem, alids o pais também possui parceria estratégica firmada em 2010 - todos os
demais parceiros do &mbito BRICS estdo ligados a Asia Central ndo apenas pela proximidade geogréfica, mas
também por significativos interesses. O delineamento dos objetivos da PEB desde o inicio deste século
demonstra que o Brasil prioriza a manutencao das aliangas com os emergentes em detrimento de potenciais
beneficios advindos de uma presenca mais assertiva na regido, o que representaria um desafio a estes
parceiros-chave, uma vez que o Brasil seria mais um ator na disputa por espaco - seja ele econdomico ou
politico — na drea considerada estratégica para aquelas poténcias.

Salienta-se, contudo, que nao pretendemos generalizar o argumento ao aplica-lo em outras regioes,
pois nao faz parte de nosso escopo avaliar se em outros contextos. Parcerias como o BRICS podem ter
possibilitado maior cooperagdao com os paises do entorno dos cinco paises. A Asia Central, porém, é uma
regido com especificidades que a diferenciam de outras. A sobreposicao de interesses de grandes poténcias
na drea, e o carater estratégico que ela assume para esses atores, hd muito vem apontando para a saturacao
do espaco regional para a presenca de novos players.

Além disso, embora a principal novidade do governo Lula tenha sido o aprofundamento e a
priorizacao das relacdes do pais com o mundo em desenvolvimento e, em especial, com os emergentes, ndo
se pode negligenciar que a PEB inaugurada pelo ex-presidente sempre teve como uma de suas diretrizes
manter a relacdo com os parceiros tradicionais como os EUA e a UE. Assim, é preciso considerar que ao
disputar espaco na regido, o Brasil também contrariaria estes dois importantes atores, especialmente o

primeiro.

Consideracoes Finais
Ao observarmos o crescente interesse que as principais poténcias do mundo tém dedicado a Asia

Central, percebe-se a defasagem da relacdo do Brasil com a regiao. Embora o governo Lula — marcado por
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um momento propicio a expansao da presenca internacional brasileira e a diversificacado de parceiros —
tenha incluido o coracdo da Eurdsia em suas iniciativas, os esforcos brasileiros ainda ficaram aquém de seu
potencial. O presente trabalho procurou investigar as causas dessa atrofia na relacio do pafs com a Asia
Central, uma vez que o governo Lula foi marcado justamente por fazer-se presente no maior nimero de
paises e regides quanto fosse possivel.

Os argumentos apresentados ao longo deste artigo parecem indicar que além da natural priorizacao
dos esforcos da diplomacia brasileira, hd também um constrangimento geopolitico a uma presenca mais
assertiva do pais. Isso ocorre pelo fato de os parceiros-chave para a consolidacao dos objetivos da PEB terem
a Asia Central como zona estratégica para seus proprios interesses. Diante desse quadro, o Brasil teria que
disputar espaco na regidao com poténcias importantes, sejam estas emergentes (como China, Russia e India)
ou desenvolvidas (como os EUA e os paises da UE).

Pode-se destacar ainda o profundo desconhecimento da regiao, tanto em termos histérico-culturais
quanto politicos e econdmicos. A falta de pesquisas sobre a Asia Central na Academia brasileira é exemplo
desse cendrio, assim como o pequeno espaco que a regido ocupa dentro do préprio Itamaraty. Essas lacunas
sdo propicias a perda de oportunidades importantes para o pais — especialmente comerciais e em matéria de

cooperacao técnico-cientifica.
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RESUMO

O trabalho procura investigar por que o Brasil pouco explorou o potencial da Asia Central durante o governo
Lula. Além da priorizagdo dos interesses do Brasil e dos esfor¢cos da diplomacia brasileira, que estabelece
hierarquia de prioridades, procura-se discutir se houve um constrangimento geopolitico a presenca
brasileira na regiao. O argumento central do artigo é que isso teria ocorrido por conta da importéncia da
regido para outros parceiros-chave do Brasil, com os quais as relacdes bilaterais eram de interesse
hierarquicamente superior.

Palavras-clave: Politica Externa Brasileira, Governo Lula, Asia Central;

ABSTRACT

This work seeks to investigate why Brazil poorly explored the potential of Central Asia during Lula’s
government. Besides the prioritization of Brazil’s interests and the efforts of Brazilian diplomacy, which
establishes a hierarchy of priorities, we discuss whether there was a geopolitical constraint to Brazilian
presence in the region. The central argument of this article is that this would have occurred because of the
importance of the region to other key-partners of Brazil, with whom the bilateral relations were of higher
hierarchical interest.

Key-words: Brazilian Foreign Policy, Lula’s government, Central Asia;
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