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Resumo: Este texto apresenta um estudo sobre as acdes de politica exterior do governo do presidente Luis
[Indcio Lula da Silva no ambito da Diplomacia do Etanol, levando em consideragdo a interveniéncia das
instituicbes na conformacéo da sua légica de acdo. A relacdo entre arranjos institucionais internacionais e
comportamento politico externo do governo brasileiro serd analisada com base no modelo explicativo da
corrente institucionalista da escolha racional e da corrente institucionalista sociolégica. A intencao néo é
apenas de realizar um exercicio de aplicacdo de diferentes modelos explicativos no exame da Diplomacia
do Etanol no referido periodo, mas demonstrar igualmente que as duas abordagens anteriormente
mencionadas podem ser consideradas complementares.

Abstract: This paper presents a study on the actions of foreign policy of the government of President Luiz |
Inacio Lula da Silva in the Diplomacy of Ethanol, taking into account the intervention of institutions in shaping
their logic of action. The relationship between institutional arrangements and international political behavior
outside of the Brazilian government will be analyzed based on the model's explanatory power of rational
choice institutionalism and sociological institutionalism chain. The intention is not merely an exercise of
applying different explanatory models in the examination of the Diplomacy of Ethanol in that period, but aldo
demonstrate that both approaches mentioned above can be considered complementary to better understand
the issue.
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Escolha Racional; Andlise Socioldgica.

Introducéo

Este texto apresenta um estudo sobre as a¢fes de politica exterior do governo brasileiro
voltadas a defesa de um mercado mundial de biocombustiveis (especificamente de etanol),
levando em consideracao a interveniéncia das instituicdes na conformacéo da sua logica de acéo.
No campo da Ciéncia Politica, a abordagem do neoinstitucionalismo sera o principal referencial
tedrico para a andlise a ser realizada. A escolha dessa corrente se justifica exatamente pelo fato
dos seus autores defenderem a posicdo ativa das instituicbes na conformacdo das politicas
governamentais, onde o0 comportamento politico dos atores responde as limitacbes e
oportunidades impostas pelos regimes internacionais (Hall & Taylor, 2003; Immergut, 1998; Kato,
1996).

O periodo a ser analisado refere-se fundamentalmente ao governo do presidente Luis
Inécio Lula da Silva (2003-2010), pois € durante esse momento que a questao toma mais espaco
na agenda de politica externa nacional, seja pelos inimeros acordos internacionais assinados
pelo governo brasileiro sobre a matéria ou pelas repercussdes positivas e negativas que o etanol
provocou em meio as discussdes sobre a sua viabilidade com uma alternativa aos combustiveis
fosseis.

A relacd@o entre arranjos institucionais internacionais e comportamento politico externo do
governo brasileiro sera analisada com base no modelo explicativo da corrente institucionalista da
escolha racional (Fiorina, 1995; Ostrom, 1991; Weingast, 2001) e da corrente institucionalista
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sociologica (Dimaggio & Powell, 1991; Jepperson & Meyer, 1999; March & Olsen, 1984). As duas
correntes tedricas comprovam ser importante para a analise que sera realizada, por evidenciar
possiveis logicas de acdo para a politica externa brasileira de promog¢ao do mercado mundial de
biocombustiveis, ao mesmo tempo em que oferecem explicacbes sobre o tipo de influéncia
especifica que as instituicdes internacionais exercem em diferentes contextos.

O institucionalismo da escolha racional pode ser fundamental na tarefa de identificar, por
exemplo, em que situagbes o comportamento do governo brasileiro parece ter um caréater
essencialmente individualista e utilitario, cujo objetivo é aumentar as possibilidades de uma
insercdo mais adequada do pais no cenario internacional a partir do desenvolvimento do mercado
mundial de biocombustiveis. Nesse caso, as instituicdes ndo influenciariam diretamente a logica
de acdo da politica externa brasileira, mas imporia as “regras do jogo”, determinando, por
exemplo, as formas de interacdo com os demais atores (diplomacia presidencial, acordos de
cooperagdo, negociacbes multilaterais etc.) e 0s possiveis resultados a serem obtidos
(oportunidades econdmicas, posicdo na hierarquia de poderes e mudangca nos regimes
internacionais).

Por outro lado, a andlise baseada no institucionalismo socioldgico permitiria evidenciar em
gue medida as aces internacionais do governo voltadas a promocdo do mercado mundial de
biocombustiveis seriam efetivadas com a finalidade de criar uma identidade ou imagem de
adequacdo do Brasil aos valores e ideias sociais estabelecidas pelas instituicbes nacionais e
internacionais, que impdem um papel especifico a ser desempenhado pelos paises nas suas
relacdes exteriores. Dessa forma, as instituicdes influenciariam diretamente a I6gica de acédo do
governo brasileiro, por meio das regras que definem comportamentos considerados socialmente
adequados, tais como, 0 respeito ao direito internacional, a solucdo pacifica dos conflitos, a
participacdo em organizacdes internacionais e o reforco da cooperacgao intergovernamental.

Vale ressaltar, que a intencdo desse texto ndo € apenas realizar um exercicio de aplicagéo
de diferentes modelos explicativos no exame de situagbes em concreto, mas demonstrar também
gue as duas abordagens anteriormente mencionadas podem ser consideradas complementares,
demovendo a ideia de que sdo modelos mutuamente excludentes de andlise sobre a influéncia
das instituicbes na configuracdo do comportamento politico. Nesse sentido, a tese de
“reconciliagao das légicas de agao” defendida por March & Olsen (2004), por exemplo, demonstra
que diferentes ldgicas de acdo podem ser observadas dentro de uma mesma instituicdo, e
coexistirem simultaneamente nesse cenario. March & Olsen (2004) identificam dois tipos basicos
de l6gica de acdo: a logica de consequéncia (baseada num calculo individual estratégico visando
a consecucdo do bem-estar material) e a I6gica de adequacao (fundamentada nas regras sociais
com o escopo de adequar o comportamento a atitudes avaliadas como apropriadas).

Em certa medida, essa realidade é exaltada por estudiosos do neoinstitucionalismo (Kato,
1996; Hall & Taylor, 2003; Immergut, 1998) e admitida por autores de ambas as correntes (March
& Olsen, 2004, Dimaggio & Powell, 1991; Fiorina, 1995; Shepsle, 1989).

A contextualizacéo e definicdo da Diplomacia do Etanol

Em meio ao espaco cada vez maior que vem ocupando na agenda internacional as
discussfes sobre o papel das fontes alternativas e renovaveis de energia, o etanol de cana-de-
acucar produzido no Brasil tem ocupado lugar de destaque e chamado a atencdo mundial. O que
se justifica em razdo de: (1) ser utilizado como combustivel automotivo em substituicdo aos
derivados de petrdleo que sdo mais poluentes, (2) ser atualmente o que apresenta menor impacto
ambiental no que se refere aos métodos e processos de producao, (3) possibilitar que o bagaco
da cana-de-acucar seja utilizado para a geracdo de energia elétrica (co-geracao), (4) ser
comprovadamente uma alternativa energética economicamente viavel e renovavel em relacéo ao
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petréleo e seus derivados, (5) ter o menor custo entre os tipos de etanol produzidos ho momento,
(6) permitir captar recursos financeiros externos por meio do Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL) — previsto no Protocolo de Kyoto, e (7) favorecer paises em desenvolvimento
exportadores agricolas a partir do aumento da demanda por matéria-prima empregada na
producdo de biocombustiveis (Brasil, 2007a, 2007b; FAO, 2008; IEA, 2008; Unctad, 2006;
Worldwatch Institute, 2006).

Por outro lado, a condicdo de maior produtor e fornecedor mundial de etanol coloca o
Brasil numa posicao privilegiada diante da possibilidade de consolidacdo do mercado internacional
de biocombustiveis. Diversos estudos confirmam que certas vantagens comparativas pdem o
Brasil na condigé@o de protagonista em discussdes sobre fontes alternativas de energia no cenario
internacional (Brasil, 2007a, 2007b; FAO, 2008; IEA, 2008; Unctad, 2006; Worldwatch Institute,
2006).

Alguns fatores séo continuamente citados nesse sentido. Em primeiro lugar, o Brasil possui
condi¢cBes naturais e geograficas favoraveis para a produgéo da cana-de-agucar, matéria-prima do
biocombustivel etanol. A grande quantidade de terra agricultavel, as caracteristicas adequadas do
solo, as condigBes climéaticas e a possibilidade de varios cultivos durante o ano, colocam o Brasil
em posicdo de destaque na producdo e utilizagdo do etanol como recurso energético (Brasil,
2007b; IEA, 2008; Unctad, 2006).

Além disso, a agroindustria canavieira brasileira é a mais eficiente do mundo e lider na
geracdo e na implantacdo de tecnologia de processo e gestdo. Destaque para o fato de algumas
delas terem alcancado grande capacidade de gerar energia elétrica, através da queima do bagaco
da cana por um sistema denominado co-geracdo. A energia produzida a partir dai é utilizada para
atender a necessidade das usinas durante a safra (tornando a producdo ainda mais limpa), e o
excedente vendido para as distribuidoras de eletricidade (Brasil, 2007a; FAO, 2008; Worldwatch
Institute, 2006).

Ainda do ponto de vista da tecnologia, o Brasil, atualmente, € o pais mais avan¢ado do
mundo no que se refere a utilizacdo do etanol como combustivel na area de transporte; como
pode ser percebido a partir do desempenho dos veiculos flex produzidos nacionalmente, bem
como pela quantidade de fabricantes de automdveis que passaram a equipar Seus carros
(populares e luxuosos) com essa tecnologia (BRASIL, 2007a).

Como destaca Paulo Roberto de Almeida (2008), “Futuramente, e pela primeira vez em
sua histéria econdmica, o Brasil se tornard um fornecedor relevante de energias renovaveis —
etanol a base de cana-de-agucar e biocombustiveis em geral —, ndo apenas pelo lado do produto
em si, mas igualmente na sua dimensao tecnolégica e cientifica”.

Diante desse cenario, a promo¢do do mercado internacional de biocombustiveis foi um
tema que ocupou espaco consideravel na politica externa do governo do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva (Almeida, 2008; Sachs, 2007, 2005; Medeiros, 2009; Paiva, 2009, 2010). Vale
ressaltar, que a politica externa, no presente trabalho, é definida como o conjunto de decisbes e
acbes de um Estado na ordem internacional, cujo objetivo é alcancar determinado resultado a
partir da relacdo direta com outro Estado ou um grupo de Estados (Batora, 2005; Magalhées,
1988; Watson 2004). A execucdo da politica externa, por sua vez, se daria através da diplomacia,
gue consistiria no estabelecimento de diadlogo entre os representantes dos paises, normalmente o
titular do poder politico ou os seus emissérios (em geral, os diplomatas), especialmente
designados para esta tarefa (Batora, 2005; Magalhaes, 1988; Watson 2004).

Os conceitos de politica externa e diplomacia ora expostos sdo tomados no seu sentido
tradicional, j& que enfatiza o carater interestatal das rela¢des internacionais e o papel dos atores
governamentais na sua efetivacdo. Essa atitude ndo é despropositada. A justificativa para tanto
esta no fato dessa orientacao facilitar a apreenséo da l6gica de acao da politica externa brasileira,
ja que delimita a investigacdo a atuacéo do governo, concebido como ator unitario e monolitico
nas relacdes internacionais.
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Nesses termos, seria possivel falar de uma Diplomacia do Etanol na politica externa
brasileira do governo Lula, que consistiria, em linhas gerais, na manutencao de dialogos por parte
do governo brasileiro com representantes de outros paises, no sentido de efetivar aces voltadas
a promover o mercado mundial do biocombustivel etanol.

Como o objeto de estudo desta pesquisa é a execucao e repercussao da Diplomacia do
Etanol na ordem internacional, o foco da pesquisa volta-se para o0 ambiente externo. Sendo assim,
0 contexto da ordem internacional no qual se insere a Diplomacia do Etanol na seria propriamente
uma arena de dilemas permanentes sobre seguranca, conflito, agressdo e guerra entre 0s
Estados (Morgenthau, 2003; Aron, 2002; Carr 2002). Na verdade, 0 seu contexto parece ser bem
mais aquele em que o aumento da interdependéncia das sociedades nacionais oferece
oportunidades para a cooperacgao interestatal (lkenberry, 1988; Keohane & Nye, 1989; Young,
1996), em niveis mais elevados de interacdes no plano institucional internacional, de modo geral
constituido por um conjunto integrado e permanente de principios, normas, regras e
procedimentos (regimes internacionais), que podem prescrever determinada conduta, limitar a
pratica de algumas acdes ou configurar as expectativas dos atores envolvidos em um tema
internacional especifico (Krasner, 1982). Deste modo, para entender as condicdes em que é
possivel ocorrer a cooperacao internacional, faz-se necessario considerar os constrangimentos
gue os regimes atrelados as instituicdes internacionais impdem ao comportamento dos paises
(Keohane, 1978; Krasner, 1982; Young, 1996).

A Diplomacia do Etanol, conseqiientemente, sera tratada como uma questdo que é
concebida e executada num contexto em que instituicdes internacionais facilitam a cooperacao e,
ao mesmo tempo, exercem certos constrangimentos ao comportamento externo dos Estados

O desafio que se pbe agora neste estudo € o de demonstrar que as relacdes cooperativas
desenvolvidas no ambito da Diplomacia do Etanol parecem ser orientadas simultaneamente por
uma loégica de consequiéncia e por uma légica de adequacgédo (March & Olsen, 2004), onde as
instituicbes internacionais acabam exercendo diferentes tipos de influéncia sobre o
comportamento do governo brasileiro, confirmando assim que as teorias do neoinstitucionalismo
da escolha racional e do neoinstitucionalismo socioldgico nao sao mutuamente excludentes.

A Diplomacia do Etanol segundo o institucionalismo da escolha racional

A perspectiva economicista que domina as analises da escolha racional considera um
namero minimo de suposi¢gdes basicas sobre o individuo e a forma como se relacionam uns com
os outros (Ostrom, 1991). Os atores racionais tenderiam a criar tipos semelhantes de posicbes e
atitudes ao longo do tempo, e em diferentes culturas, pressupondo uma uniformizagdo das
preferéncias em vez da exclusividade, um modelo de comportamento em contraposi¢do ao acaso
(Fiorina, 1995).

Os tedricos do institucionalismo da escolha racional concebem assim que o
comportamento dos atores sociais € orientado por uma racionalidade econémica (Kato, 1996), a
qual é dirigida a maximizar a satisfacdo de suas preferéncias, em geral, baseada numa logica de
calculo estratégico e utilitario (Hall & Taylor, 2003). Deste modo, as preferéncias dos atores
econdmicos, por exemplo, estardo relacionadas a politicas especificas que resultardo no
acréscimo da sua renda, enquanto as preferéncias dos atores politicos s&o construidas em fungéo
do aumento das chances de se manter no poder (Coleman, 1990; Downs, 1957; Elster, 1999).

A partir dessas premissas, os tedricos do institucionalismo da escolha racional analisam os
efeitos e as influéncias dos contextos institucionais para a tomada de decisdo e o comportamento
racional dos atores sociais (Hall & Taylor, 2003; Immergut, 1998; Kato, 1996). A percepcédo é de
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gue as instituicbes permitem que escolhas politicas sejam feitas pelos agentes (Fiorina, 1995;
Ostrom, 1991). Entretanto, a existéncia de principios, regras e procedimentos preestabelecidos
constrangem o comportamento dos atores na medida em que ndo permitem que toda e qualquer
escolha desejada possa ser efetivamente considerada ou tomada (Hall & Taylor, 2003; Shepsle,
1989). Em raz&o de serem conscientes dos efeitos desses regimes sobre seu comportamento, 0s
atores politicos irdo entdo manipular as regras, de tal forma que seja possivel alcancar os
resultados pretendidos segundo seus interesses, imprimindo um carater instrumental as
instituicdes (Immergut, 1998; Shepsle, 1989). Do ponto de vista puramente utilitrio e calculista, as
instituicdes sao vistas como o resultado intencional, quase contratual, e funcional de estratégias
de otimizacédo de ganhos por parte dos agentes (Theret, 2003).

A prova de que a Diplomacia do Etanol seria efetivamente pensada e implementada com
base na racionalidade econdmica, visando a consecucdo do bem-estar material do pais, pode ser
atestada pelos inumeros acordos firmados pelo governo brasileiro sobre a matéria. Além disso, a
cooperacgdo interestatal promovida através desses acordos, também parece confirmar a tese da
escolha racional de que os regimes internacionais néo influenciam diretamente a légica de acao
da politica externa brasileira, mas podem esclarecer as formas de interacdo com os demais atores
e os resultados pretendidos no cenério internacional.

No decorrer dos oitos anos do mandato do governo do presidente Luis Inacio Lula da Silva,
mais de 44 acordos foram assinados na area de energia, na maioria dos casos envolvendo
biocombustiveis, em especial o etanol — nem de perto houve nimero registrado como esse
anteriormente na histéria do pais. A principio, os acordos firmados fundamentam-se na ideia de
que é preciso compartilhar a experiéncia brasileira no que se refere a cadeia de producdo,
distribuicdo e comercializacdo do etanol, incluindo aspectos de regulacdo do mercado (Paiva,
2010). Contudo, o viés utilitarista € evidente, visto que esse parece ser um instrumento adequado
para o governo brasileiro incentivar o0 aumento do nimero de produtores e consumidores de
etanol no mundo, com o nitido intuito de gerar oportunidades vantajosas para as empresas
brasileiras (publicas e privadas) através da transferéncia de tecnologia e dos investimentos
produtivos no setor, ja que os acordos firmados geralmente implicam na adocao da plataforma de
producdo, distribuicdo e consumo com base no modelo desenvolvido no Brasil. A atuagéo
brasileira nesse sentido também confirma esforcos de harmonizar padrbes e especificacdes
técnicas para o desenvolvimento do mercado internacional de biocombustiveis. O que maximiza
as chances de ganhos efetivos para o mercado brasileiro de etanol, uma vez que isso representa
a diminuicdo das barreiras n&o-tarifarias para a circulagdo de um produto no mercado
internacional, em que o Brasil € o maior produtor e fornecedor mundial.

Ainda que a defesa do biocombustivel brasileiro ao longo do governo do presidente Luiz
Inacio Lula da Silva tenha procurado demonstrar & comunidade internacional que o etanol pode
ser a solucao para alguns problemas relacionados a seguranca energética vividos por varios
paises, a Diplomacia do Etanol também é concebida como uma estratégia para promover a
insercdo mais adequada do pais nas rela¢des internacionais, na reivindicacdo de mudancas nas
regras e regimes que regem a ordem internacional (Medeiros, 2009; Paiva, 2009).

Na perspectiva do institucionalismo da escolha racional, as decisdes tomadas no ambito
institucional ndo exprimem exatamente a soma das preferéncias virtuosas dos agentes politicos
ou os interesses dos representados (Immergut, 1998). Na verdade, traduzem o resultado de
embates norteados por calculos estratégicos em meio as regras especificas do “jogo”, bem como
evidenciam os esforcos dos “jogadores-chave” para tirar proveito das regras existentes,
determinando, por exemplo, os temas que devem compor a agenda de discussdo ou que devem
ser submetidos a deliberacdo (Immergut, 1998).

De acordo com o ponto de vista defendido pelos tedricos do institucionalismo escolha
racional, o comportamento brasileiro n&do visaria com isso discutir propriamente a justica ou
injustica presente nas regras consolidadas nas instituicdes internacionais e reproduzidas pelos
paises, mas levantar os problemas ou Obices que o0s regimes estabelecidos atualmente



6

representam para a consolidacao das suas preferéncias em meios as relagdes que desenvolvem
a partir da sua politica externa (Coleman, 1990; Downs, 1957; Elster, 1999).

Nesse sentido, € possivel verificar que as discussfes sobre biocombustiveis em diversos
contextos institucionais, tém sido utilizadas pelo governo brasileiro para tratar ndo apenas de
guestbes relacionadas a necessidade de incentivar fontes alternativas e sustentaveis de energia
mundo afora, mas também como espaco estratégico para reivindicar mudancas no sistema de
relacdes econdmicas internacionais, denunciando suas heterogeneidades e desequilibrios, que
acabam obstruindo o desenvolvimento de alguns paises (Sachs, 2005; Medeiros, 2009; Paiva,
2009).

Os discursos proferidos pelo presidente Luis Inacio Lula da Silva em diversas ocasifes em
defesa do etanol brasileiro e do desenvolvimento de um mercado internacional de biocombustiveis
comprovam as exigéncias de mudancas dos preceitos definidos por alguns regimes
internacionais. Observe-se o trecho do discurso do presidente brasileiro na reunido de Alto Nivel
da Organizacdo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO, na sigla em inglés),
sobre Seguranca Alimentar, Mudangas Climaticas e Bioenergia, no dia 3 de junho de 2008, em
Roma, ltalia;

Vejo com indignacdo que muitos dos dedos apontados contra a energia limpa dos
biocombustiveis estdo sujos de dleo e de carvdo. Vejo com desolacdo que muitos dos que
responsabilizam o etanol - inclusive o etanol da cana-de-aglcar - pelo alto preco dos
alimentos sdo os mesmos que ha décadas mantém politicas protecionistas, em prejuizo
dos agricultores dos paises mais pobres e dos consumidores de todo o mundo. [...]

Ndo sou favoravel a que se produza etanol a partir de alimentos, como no caso do milho e
outros. Ndo acredito que alguém va querer encher o tanque do seu carro com combustivel,
se para isso tiver de ficar de estbmago vazio. Por outro lado, é evidente que o etanol do
milho sé consegue competir com o etanol de cana quando é anabolizado por subsidios e
protegido por barreiras tarifarias. E por isso que hd quem diga que o etanol é como o
colesterol. H& o bom etanol e o0 mau etanol. O bom etanol ajuda a despoluir o planeta e é

competitivo. O mau etanol depende das gorduras dos subsidios!.

A referéncia dirige-se aos subsidios agricolas e as barreiras tarifarias e néo-tarifarias
praticadas principalmente pelos paises desenvolvidos contra os produtos agricolas estrangeiros,
0s quais atingem diretamente os paises em desenvolvimento, que, em geral, sdo fornecedores
mundiais de commodities e matéria-prima?. Os subsidios dos paises desenvolvidos a producgéo de
biocombustivel é alvo dessas criticas, por dificultar a competitividade do etanol brasileiro e
distorcer os precos do mercado internacional dos produtos agricolas utilizados na fabricacdo de
biocombustiveis.

Nas negociacbes perante a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) as iniciativas
voltadas a modificar o sistema de relagbes econémicas internacionais também estéo presentes na
l6gica de agéo da Diplomacia do Etanol durante o governo Lula. A protec@o elevada do mercado
interno, o apoio incondicional aos produtores nacionais e a indiferenca dessa atitude a
racionalidade econdmica, derivada dos subsidios e das barreiras comerciais dos paises

! Este, como outros discursos, estdo disponiveis no sitio Internet do Ministério das Relagdes Exteriores:

www.mre.gov.br. O tema também foi abordado em outras ocasifes, entre as quais, durante a Reunido Extraordinaria
de Chefes de Estado e de Governo da Unido de NagGes Sul-Americanas - UNASUL (Brasilia, DF, 23/05/2008); por
ocasido de encontro especial do Conselho Econ6mico e Social das Nagbes Unidas sobre a crise alimentar mundial
(Nova Iorque, 20/05/2008); durante a cerimoOnia de abertura da XII Reunido da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento - Unctad (Acra, Gana, 20/04/2008).

2 O Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior do Brasil define de forma bastante clara e precisa
subsidios: “[...] considera-se que existe subsidio quando o produtor ou exportador se beneficia com alguma ajuda financeira
ou econémica do Estado, oferecida diretamente ou através de uma empresa privada que lhe permita a colocacdo de seus
produtos no mercado externo a um prego inferior. Tal subsidio deve estar dirigido a industria ou ao setor do qual provém
esses produtos”. Disponivel em:
http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/secex/defComercial/insDefComercial/Ins_MedAnt_PrgMaiFrequentes.php.
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desenvolvidos, passa entdo a ser objeto de ataques do Brasil, e de outros paises em
desenvolvimento (Amorim, 2003; Paiva, 2006; Cruz, 2005), quando discutem questbes
relacionadas ao meio ambiente, inclusive o etanol, tido como fonte renovavel de energia que gera
menos impactos a qualidade de vida no planeta (Medeiros; Paiva, 2006).

No ambito da Rodada do Doha (2001), os Membros da OMC foram instados a estabelecer
negociacbes no Comité de Comércio Meio Ambiente com a finalidade reduzir ou eliminar os
obstaculos tarifarios e néo tarifarios aos bens e servicos ecologicos. A principal reivindicacao
brasileira sempre foi a defesa em favor da inclusdo do etanol e das tecnologias aplicadas entre os
bens ambientais a serem favorecidos pela reducdo ou eliminacdo de barreiras comerciais. Na
perspectiva da teoria escolha racional, ndo seria dificil observar que a intengcdo do governo
brasileiro seria de faciltar o desenvolvimento do mercado mundial de biocombustivel
(especificamente do etanol), utilizando das negociacdes no ambito de organizacdes internacionais
para alterar as regras que de certa forma dificultam ou obstruem o seu pleno progresso, diria um
analista norteado pela perspectiva da escolha racional.

Diante das vantagens comparativas do Brasil em relacdo a outros paises na producéo,
distribuicdo e consumo de biocombustivel etanol, e do protagonismo brasileiro no cenério
internacional sobre fontes alternativas de energia, é dificil contestar que as acbes externas
brasileiras na Diplomacia do Etanol, seja em tratativas bilaterais ou multilaterais, ndo tém a
finalidade de gerar circunstancias favoraveis para o desenvolvimento nacional e a sua insergéo
internacional do pais, a partir de discussdes sobre questdes energéticas.

A Diplomacia do Etanol, sob o ponto de vista da perspectiva da escolha racional, teria
portanto fungdes assertivas e seria conformada por postulados utilitarios, com estratégias julgadas
adequadas ao desenvolvimento nacional e a necessidade de encontrar para o pais um lugar mais
conveniente nas relacdes internacionais. Assim, ndo seria incorreto afirmar que Diplomacia do
Etanol representa um projeto estratégico e prioritario de politica externa do governo brasileiro,
buscando o incremento das oportunidades proveitosas decorrentes da nossa condicdo de maior
fornecedor mundial de etanol.

Contudo, de acordo com a tese defendida neste texto, a adequada compreensdo da
Diplomacia do Etanol jamais poderia restringir-se a analise centrada no comportamento
estratégico e utilitario do governo, ignorando o papel que desempenham as crencas e idéias que
se perpetuam ao longo da histéria das relag6es internacionais e da politica externa brasileira, que
acabam conformando as ac¢6es dirigidas a promog¢&o do mercado mundial de biocombustiveis. Os
préximos paragrafos desse texto dedicam-se a demonstrar a necessidade de incorporar essa
perspectiva para uma leitura apropriada sobre a légica de acdo que orienta a efetivacdo da
Diplomacia do Etanol.

A Diplomacia do Etanol segundo o institucionalismo socioldgico

O viés que domina a perspectiva da analise socioldégica sobre o comportamento dos
individuos e das suas diversas formas de interagao € aquele que considera que a “agao racional”
€ um objeto socialmente constituido, derivado de um processo de cognicdo e percepcdo dos
valores, idéias, crencgas, simbolos, regras, interesses e outros fatores que se estabelecem num
nivel supra-individual e sdo compartilhados, e considerados naturais, justos, esperados e
legitimos (Hall & Taylor, 2003; Immergut, 1998; March & Olsen, 2004).

Os tedricos do institucionalismo sociolégico propdem explicacées cognitivas e culturais, e
um interesse nas propriedades das unidades de analise inseridas num contexto social, cujas
preferéncias e atitudes dos atores ndo podem ser reduzidas somente a agregacdes ou
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consequUéncias diretas dos motivos ou atributos individuais (DiMaggio & Powell, 1991). As
preferéncias e significados estdo relacionados e séo resultado da doutrinacdo, educacdo e
experiéncias vividas pelos atores sociais (DiMaggio & Powell, 1991). Além disso, em certa
medida, a légica de agdo dos agentes seria ainda orientada pela visdo de mundo do ator de
situacBes consideradas muatua ou tacitamente razoaveis, naturais, corretas, esperadas e legitimas
(March & Olsen, 2004).

De acordo com a perspectiva socioldgica, as instituicbes ndo sdo a simples consequéncia
de um equilibrio egoista ou o resultado do calculo dos atores individuais, nem tdo pouco seu papel
na vida politica se restringe a ser unicamente o de arenas para o confronto das forcas sociais
(March & Olsen, 2005). As instituicbes, ndo devem ser concebidas apenas como um conjunto de
regras e procedimentos formais estabelecidos pelas organiza¢des, mas também um conjunto de
simbolos, esquemas cognitivos e modelos morais que fornecem “padrbes de significacao” que
guiam a acdo humana (Hall & Taylor, 2003; Immergut, 1998). As instituicbes influenciariam
diretamente a logica de acdo dos atores sociais por meio de um conjunto de atitudes, valores e
abordagens comuns e mutuamente compartilhados, que ndo sdo guiados exclusivamente no
sentido de maximizar a satisfagéo de suas preferéncias (Hall & Taylor, 2003; Jepperson & Meyer,
1999). Dessa forma, as instituicbes nao determinariam apenas as “regras do jogo” para a
consecucao do bem-estar material dos paises, mas também influenciariam suas preferéncias mais
fundamentais (March & Olsen, 2005; Jepperson & Meyer, 1999).

A proposito inicialmente do conteddo e da fungcdo da Diplomacia do Etanol, é dificil
contestar o caréter utilitarista e instrumental da politica externa brasileira nessa tematica, pelas
razbes expostas na secdo anterior deste texto. Contudo, também n&o se pode negar que a
questdo apresenta os tragos da “ideologia da politica externa” do governo Lula, que atribui a
diplomacia um papel importante no processo de desenvolvimento do Brasil (Amorim, 2004, 2003;
Almeida, 2007; Prado, 2007; Mapa, 2010)3. Nesse termos, a diplomacia € inserida no contexto de
uma politica de governo, que demonstra o compromisso do presidente Lula com as proposta de
politica externa defendida pelo Partido dos Trabalhadores, que sempre defendeu a ideia de que
essa tematica deveria figurar como um projeto nacional voltado a favorecer o desenvolvimento do
pais, onde a acgdo internacional esta intimamente relacionada a demandas domésticas (Amorim,
2004, 2003; Almeida, 2007; Prado, 2007; Mapa, 2010). Do mesmo modo, é possivel perceber que
a Diplomacia do Etanol esta relacionada ao paradigma desenvolvimentista (Cervo, 2008a, 2008b,
2003) que predominou em varios momentos da histéria das rela¢des internacionais do Brasil, que
se caracteriza por uma politica externa pragmatica, objetiva e realista, concebida como propulsora
da superacdo dos problemas econdmicos e sociais, principalmente, através da criacdo de
condigBes externas que possibilitem a solu¢cdo das desigualdades. Além disso, como ressalta
Alexandra de Mello e Silva (1998), “[...] ndo se pode esquecer do papel cumprido pelo Itamaraty
na sistematizagdo e transmissado desse ‘acervo’ tendo em vista os recursos organizacionais de
gue dispde, tais como o alto grau de burocratizacdo e de identidade organizacional, o forte
insulamento e a relativa autonomia deciséria”.

Como advertiriam os proprios tedricos do institucionalismo sociolégico (March & Olsen,
2004; DiMaggio & Powell, 1991), a acdo diplomética do Brasil ndo seria conformada unicamente a
partir dos fatores mencionados no paragrafo, pois a promocdo de oportunidades através do
comércio exterior, da transferéncia de tecnologia e de investimentos produtivos, pautados na luta
contra o protecionismo e no aumento da exportacdo nacional, também sdo elementos que se
inserem na sua logica de acdo. No entanto, a politica externa brasileira representaria do mesmo
modo os anseios da sociedade, conforme ensina Celso Lafer (2004, p. 16), ao afirmar que a tarefa
da politica externa é “traduzir necessidades internas em possibilidades externas para ampliar o
poder de controle de uma sociedade sobre o seu destino”. O que demonstra que a Diplomacia do
Etanol ndo pode ser compreendida unicamente como o resultado do célculo estratégico do
governo brasileiro visando maximizar ganhos, mas também como a conseqiiéncia de um conjunto
de valores e idéias que evidenciam a necessidade de perceber que a atuagao internacional deve

3 A ideologia ¢ aqui concebida segundo um significado proposto por Bobbio (2002): “No seu significado fraco, Ideologia
designa o genus, ou a species diversamente definida, dos sistemas de crencas politicas: um conjunto de idéias e de
valores respeitantes a ordem publica e tendo como fungdo orientar os comportamentos politicos coletivos”
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levar em conta, de modo equilibrado, a interacdo entre os planos interno e externo (Puthnam, 1988;
Milner, 1997), num nitido “jogo de dois niveis” (Putnam, 1988).

Ao analisar melhor os acordos firmados pelo Brasil durante o governo Lula na area de
combustiveis, verifica-se que dos 44 pactos assinados, 36 envolvem paises menos desenvolvidos
ou em desenvolvimento, ou com organizacfes internacionais em que sao membros. Como
explicar o fato de mais de 80% dos pactos estabelecidos pelo Brasil envolverem paises que
ocupam pouca relevancia na conformagéo da ordem internacional, e, na maioria, economicamente
menos capazes de investirem recurso financeiro em comparacdo aos paises mais ricos (a
excecio de paises como China, india, México)?

N&o excluindo outras explicagcbes de ordem econdmica estratégica, o caso em tela
também pode ser compreendido a luz da influéncia de valores e ideias na Diplomacia do Etanol.
Em primeiro lugar, a tradicdo de politica externa brasileira sempre foi de privilegiar os mecanismos
cooperativos de relagdes internacionais na forma de tratados com paises mundo a fora, como
bem ressalta Antonio Carlos Lessa (1998):

A lenta e gradual constituicdo de um impressionante acervo de contatos bilaterais é dos
patrimonios mais solidos da politica exterior do Brasil. A diversidade desses contatos,
espalhados pelos cinco continentes, expressos em lagos mais ou menos efetivos entre
sociedades aproximadas por circunstancias politicas, econémicas e culturais, serviu em
diversos momentos a sociedade brasileira para a realizacdo de seu interesse nacional.

Por outro lado, a denominada diplomacia Sul-Sul e as aliangas “estratégicas” com alguns
grandes atores n&o-hegemonicos, € uma evidente demonstragdo de um visdo de mundo que é
inclinada a perceber a necessidade de mudar as estruturas de forca que prevalecem no plano
interestatal e o eixo politico que predomina nas relagdes internacionais (Almeida, 2008; Herz,
1994; Prado, 2007; Mapa, 2010). E esse aspecto que Paulo Roberto de Almeida (2007) destaca
na politica externa brasileira durante o governo do presidente Luis Inacio Lula da Silva, a qual:

[...] tem sido traduzida em conceitos como o “reforco do multilateralismo” - em oposicao
ao que seria o unilateralismo da poténcia hegemoénica — ou a “mudanca na geografia
comercial mundial”, o que evidenciaria o desejo manifesto de uma unido dos paises em
desenvolvimento para negociar, em melhores condigdes politicas, uma alteragdo no padrdo
de trocas prevalecente, hoje considerado desigual, com base nas atuais regras de politica
comercial e de acesso a mercados, notadamente no que se refere ao protecionismo e as
subvengdes agricolas a produgdo e as exportacoes.

O caso dos subsidios ao setor agropecuario foi diversas vezes mencionado pelos
representantes brasileiros nas reunibes do Comité de Comércio Meio Ambiente da OMC como
algo que provoca danos relevantes ao meio ambiente e ao comércio nacional (Paiva, 2006).
Alguns Membros como Brasil, Argentina e india defendem a idéia de que os subsidios as
exportacdes do setor agricola praticados por alguns paises provocam distor¢des no comércio (em
razdo do desvirtuamento dos precos internacionais), geram prejuizos ao meio ambiente (devido
aos problemas decorrentes da monocultura) e inibem o desenvolvimento econémico (em virtude
da reducéo dos rendimentos dos paises agricolas) (OMC, 2001; Paiva, 2006). Na visdo desses
Membros, faz-se necessaria a reformulacdo das regras do comércio agricola, no sentido de
eliminar as restricbes e distor¢cdes, como o0s subsidios, que provocam resultados triplamente
desfavoraveis — comercial, ambiental e de desenvolvimento (OMC, 2001; Paiva, 2006).

Os argumentos expostos até aqui expde uma realidade que pode ser interpretada como
um posicionamento ideoldgico claro e anunciado em favor da criagdo de uma nova ordem
internacional, feita bem mais de intercambio no sentido Sul-Sul, do que de uma possivel
dependéncia das relactes desiguais com o Norte (Almeida, 2008; Herz, 1994; Prado, 2007; Mapa,
2010).
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E importante ainda ressaltar o quanto a Diplomacia do Etanol é efetivada com base
orientacBes e valores propalados e consolidadas em instituicdes internacionais e considerados
socialmente adequados, que fazem parte do acervo historico diplomético do Brasil (Pecequilo,
2008; Vigevani & Cepaluni, 2007, Miyamoto, 2010; Cervo, 2008b), tais como o pacifismo, ndo-
intervencionismo, defesa da igualdade soberana das nacdes, respeito ao Direito Internacional,
apoio as organizacdes internacionais e o refor¢o da cooperacéo intergovernamental. Destaque-se,
por exemplo, as acdes brasileiras voltadas a criacdo de féruns intergovernamentais permanentes
de negociacBes e decisGes sobre energia alternativa no sistema internacional. Em 2007, uma
iniciativa conjunta de Brasil, China, india, Africa do Sul, Estados Unidos e Comissédo Européia
criou o Forum Internacional dos Biocombustiveis, que pretende contribuir para a criagdo de um
mercado mundial para fontes alternativas de energia que resulte em beneficios econémicos,
sociais e ambientais para paises desenvolvidos e em desenvolvimento. No mesmo sentido, em
julho de 2005, o G8 + 5 (Brasil, China, india, México e Africa do Sul) concordou em promover o
continuo desenvolvimento e comercializacdo de energia renovavel através da criacao da Parceria
Global para a Bioenergia (GBEP, na sigla em inglés), visando apoiar de forma ampla e eficaz a
distribuicdo de biomassa e biocombustiveis, particularmente nos paises em desenvolvimento onde
a utilizacdo da biomassa é predominante. O governo brasileiro promoveu também a 12
Conferéncia Internacional sobre Biocombustiveis, cujo tema foi “Os Biocombustiveis como Vetor
do Desenvolvimento Sustentavel”’, organizada pelo Ministério das Relagbes Exteriores, na cidade
de Séo Paulo, durante os dias 17 a 21 de novembro 2009, cuja intencdo era de contribuir para a
discussdo internacional sobre os desafios e oportunidades gerados pelos biocombustiveis®.

Dessa forma, as instituicbes influenciariam diretamente a légica de acdo do governo
brasileiro no ambito da Diplomacia do Etanol, por meio das regras que definem comportamentos
considerados internacionalmente adequados.

Consideragdes finais

E de fundamental importancia destacar que o enclausuramento e o determinismo no
parecem ser posturas que contribuam para o melhor desenvolvimento das ciéncias sociais.

Do ponto de vista cognitivo, pode ser um passo atrds na organizacdo do conhecimento
sobre um objeto de estudo que em si é complexo e contraditério, como é o0 caso do
comportamento humano, contribuindo negativamente para a inteligibilidade orgénica das relagdes
sociais de uma maneira geral. No que se refere ao efeito funcional, é possivel que haja efeitos
contraproducentes na perspectiva de informar ou instruir os individuos, sejam eles quais forem,
sobre como proceder em situagdes em concreto ou ter sob controle determinadas varaveis que
interferem na busca pelo bem-estar das sociedades.

Por outro lado, ndo se esta aqui defendendo de modo algum que os estudiosos da Ciéncia
Politica ou das RelagBes Internacionais se abstenham de tomar partido ou de constituir
julgamentos com base em uma ou outra orientacao tedrica e metodoldgica. Na verdade, o que
talvez se deseje é que a verdade ou a justica ndo sejam sacrificadas em razao de consideracdes
particulares que pretendem ou séo rotuladas como absolutas ou inquestionaveis.

Dai a relevancia de se perceber que, de certa forma, as explicacbes assentadas em
preferéncias refletem ainda certa preocupacdo com a capacidade de aplicacdo da teoria do
institucionalismo da escolha racional, ao mesmo tempo em que indica a dificuldade em avaliar as
explicagbes baseadas em idéias, cultura e similares mais dificeis de serem observaveis em
comparacao a fatores mais latentes como os interesses particulares (Fiorina, 1995).

4 A conferéncia contou com 3.000 inscritos, 26 organizagdes internacionais, além de representantes de 92 paises e 38
ministros.
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No mesmo sentido, € de se destacar que o institucionalismo sociolégico, em alguns
aspectos, ignora que o ambiente institucional € permeado por conflitos de poder entre atores cujos
interesses entram em disputa, exigindo que o enfoque dos tedricos dessa corrente dé mais
atencado ao modo como as idéias e valores surgem ndo apenas de processos interpretativos, mas
também de interacdes conflitivas (Hall & Taylor, 2003).

Diante das consideracdes expostas ao longo deste texto, a intencéo foi de fazer perceber
gue o incremento das oportunidades decorrentes da nossa condicdo de maior produtor e
fornecedor mundial de etanol possa ser analisado em diferentes perspectivas, e com isso gerar
resultados e repercussdes que venham a mitigar as desigualdades e desequilibrios vividos
diariamente por grande parte dos brasileiros e brasileiras, e inumeros individuos em todo mundo.
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