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RESUMO

O reforco da presenca do Brasil na regido e o discurso diplomatico que eleva a
América do Sul a condicao de prioridade na agenda da nova politica externa do
Pais reacendem o debate acerca da liderancga regional do Pais no espaco sul-
americano. Ao dedicar mais espagco em sua agenda a vizinhanca, a politica
externa brasileira constréi um novo paradigma, o sul-americano. Este trabalho
discute a participacao brasileira nos processos de integracdo regional em curso
na América do Sul desde o inicio dos anos 1990 e analisa 0 quadro conceitual
da politica externa desse periodo. A pesquisa investigou as acdes da politica
externa brasileira e a concepcdo de lideranga regional na integracdo sul-
americana a partir dos formuladores dessa politica. O pressuposto deste
trabalho é que a lideranca brasileira na regidao, mesmo nao explicitada pela
diplomacia do governo Lula da Silva, vem sendo praticada desde o governo
Fernando Henrique Cardoso, redefinindo as relagdes entre o Brasil e seus
vizinhos. Para tanto, foi realizada pesquisa qualitativa, cuja parte empirica se
dividiu em observacdo, entrevistas individuais semi-estruturadas, andlise de

conteudo e analise documental.

Palavras-chave: politica externa brasileira. integragéo sul-americana. lideranga
regional. governo Fernando Henrique Cardoso. governo Lula da Silva.



ABSTRACT

The reinforcement of Brazil's presence in the region and the diplomatic
discourse, which elevates South America to the condition of priority in the agenda
of the new Brazilian foreign policy, reinvigorates the debate about the regional
leadership of the country in the South American arena. By dedicating more room
in its agenda to the neighboring countries, the Brazilian foreign policy builds a
new paradigm: the South American one. This work discusses the Brazilian
participation in the processes of regional integration under way in South America
since the beginning of the 1990s and analyses the conceptual framework of the
foreign policy of this period. The research has investigated the actions of the
Brazilian foreign policy and the conception of regional leadership in the South
American integration based on the makers of this policy. The assumption of this
work is that the Brazilian leadership in the region, despite not being clearly
expressed by the diplomacy in the Lula da Silva administration, has been
exercised since Fernando Henrique Cardoso administration, redefining the
relations between Brazil and its neighbors. In order to do that, a qualitative study
was performed and its empirical part was divided into observation, semi-

structured individual interviews, content and document analyses.

Keywords: Brazilian foreign policy. South American integration. Regional
leadership. Fernando Henrigue Cardoso administration. Lula da Silva

administration.



Resumen

La confirmacién de la presencia de Brasil en la regién y el discurso diplomatico
que lleva a América del Sur a la condicidén de prioridad en la agenda de la nueva
politica externa brasilefia recupera el debate acerca del liderazgo regional de
Brasil en la América del Sur. Al dedicar mas espacio en su agenda a los paises
limitrofes, la politica externa brasilefia desarrolla un nuevo paradigma: sur-
americano. Esta investigacion presenta una discusion sobre la participacion
brasilena desde la década de 1990 en los procesos de integracién regional de
América del Sur y analiza el estado del arte de la politica externa en este
periodo. La investigacion se detiene en las acciones de la politica externa
brasilena y en la concepciéon de liderazgo regional en la integracién sur-
americana a partir de la linea de pensamiento de los formuladores de esta
politica. El presupuesto de esta investigacion es que el liderazgo brasilefo en la
regién, mismo no estando explicita por la diplomacia del actual gobierno de Lula
da Silva, ha siendo practicada desde el gobierno del ex presidente Fernando
Henrigue Cardoso, redefiniendo las relaciones entre Brasil y los paises
limitrofes. La investigacién fue desarrollada a través de pesquisa cualitativa,
cuya parte empirica se dividié en: observacion, encuestas semi-estructuradas,

analisis de contenido y analisis documental.

Palabras-clave: politica externa brasileira. integracion sur-americana. liderazgo

regional. gobierno Fernando Henrigue Cardoso. gobierno Lula da Silva.
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No limiar do século 21, a América Latina continua em busca de
uma visdo de si mesma, algum significado essencial. Conforme
tem ocorrido em varias épocas da sua histdria, outra vez ela se
defronta com mais interrogacées do que respostas, mais
inquietagbes do que perspectivas. Pode ser vista como um
continente, vasto arquipélago de nagdes diferentes e estranhas
entre si, buscando a integragdo e vivendo a fragmentagéo,
parecendo vertebrado e invertebrado. Mobiliza experiéncias e
memodrias, faganhas e derrotas, herdis e santos, monumentos e
ruinas, em busca de alguma visdo de si mesmo, significado
essencial, conceito.

Octavio lanni.

Enigmas do pensamento latino-americano.
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Introducao

Nas duas ultimas décadas a identidade sul-americana do Brasil tem sido
realcada em sua politica externa. Entre os fatores que ajudam a compreender
essa mudanca de percepcdo estdo: a adesdao do México ao Nafta, que
representou uma pa de cal na idéia de uma integracao latino-americana; a
ambicao dos Estados Unidos em enredar os paises do continente em um projeto
politico, econémico e comercial sob seu comando; e 0s crescentes desafios
postos pelo acirramento da competicdo entre as nagdes no sistema internacional
contemporaneo.

Enquanto um dos componentes da identidade internacional do Brasil, a
dimensao geografica da América do Sul sempre esteve presente no horizonte
regional da sua diplomacia, desde a proclamacao da Republica (BUENO, 2002).
Nas palavras de Lafer (2004), ex-ministro das Relagdes Exteriores, isso deixa o
Brasil “a vontade e em casa com o componente sul-americano de sua identidade
internacional, que € uma ‘forca profunda’, de natureza positiva, na sua politica
externa” (LAFER, 2004, p. 62). Essa construcdo se deu de modo lento, mas
persistente e ao dedicar mais espaco em sua agenda externa a vizinhanca, o
Pais “faz politica da sua geografia”. No entanto, em termos praticos, a tomada
de consciéncia pelo Brasil de se perceber como um pais sul-americano deu-se
de maneira lenta e em décadas recentes, bem como o emprego do termo
América do Sul nomeia realidades geograficas distintas entre o final do século
XIX e o inicio do século XXI (SANTOS, 2005).

A experiéncia do Mercado Comum do Sul (1991) assinalou o caminho da

integracao regional como uma das prioridades da politica externa brasileira e
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destacou a importancia da América do Sul na atuacdo externa do Pais'.
Apoiando-se na parceria estratégica com a Argentina, em outubro de 1993 o ex-
presidente Itamar Franco langou a iniciativa da Area de Livre Comércio Sul-
Americana (ALCSA). O objetivo dessa iniciativa era o de reunir, em um prazo de
dez anos, o Mercosul, a Comunidade Andina e o Chile. Apesar de nao ter
prosperado a época, pois nao receber acolhida entusiasmada dos paises
vizinhos, a iniciativa da ALCSA pode ser considerada um marco simbolico na
defesa de um espaco sul-americano integrado e sinalizou o compromisso do
Brasil com a integracao entre todos os paises da regiao.

Em 1995, no discurso de despedida como Ministro das Relacdes Exteriores,
Celso Amorim reforcava a necessidade de se “trabalhar pela afirmacao da
América do Sul como conceito ndao sé geografico, mas também politico e
econdmico™. Essa construcdo de um espaco sul-americano integrado,
vislumbrado ainda no governo ltamar Franco esta na raiz do atual interesse do
Brasil pela regidao e pode ser considerado como o inicio da construgdo de um
novo paradigma na politica externa brasileira, o sul-americano.

A idéia de construcao de um espaco sul-americano integrado prosseguiu
na agenda de seus sucessores, embora ndo de maneira homogénea. Quase
uma década depois, com a assinatura, em 2004, do acordo entre o Mercosul e a
Comunidade Andina de Nagdes, criando uma zona de livre comércio na América
do Sul um espaco integrado comegou a ganhar corpo. Essa nova associacao
regional reune as trés regides geopoliticas do subsistema sul-americano: o

platino, o andino e 0 amazénico.

' América do Sul é prioridade para o Brasil. Gazeta Mercantil, 28.4.1993, p. 3.
2 Discurso de transmiss&o de cargo para Luiz F. Lampreia em 02/01/1995. Resenha de politica
exterior do Brasil, n. 76, n. 1, 1995, p. 14.
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Nas duas gestdes do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), o conceito de América do Sul firmou-se no discurso diplomatico e passou
a ocupar o lugar do conceito de América Latina, considerado pelo presidente
Cardoso muito amplo e de pouca operacionalizacdo. Essa percepcao estava
presente em seu discurso, mesmo antes de ele assumir a presidéncia da
Republica. Ainda quando era ministro das Relacbes Exteriores, Cardoso
defendia a formacéo de “uma plataforma sul-americana” (1994, p.189). Em 1997,
Cardoso afirmava: “Nunca acreditei na possibilidade de integracado latino-
americana e muito menos caribenha. Nao da. Entdo, na minha visdo, o nosso
espaco histérico-geografico € a América do Sul [...] o espaco que nds temos que
organizar é esse aqui.” (SALLUM JR, p. 25). O primeiro encontro dos governos
da regiao, realizado em Brasilia no contexto das comemoragdes dos 500 anos
do Brasilia, fez parte dessa nova orientacdo. Nesse encontro, decidiu-se lancgar a
Iniciativa de Integracao da Infra-Estrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), que
visa integrar fisicamente a América do Sul por meio de 10 eixos de integracéao
com a realizagdo de obras nos setores de transportes, energia e
telecomunicacgoes.

No discurso da diplomacia do governo Lula da Silva, a América do Sul
também configura uma frente externa de primeira ordem, e diferente do periodo
Cardoso, a énfase politica nas relacbes com a regido merece destaque. Na
definicdo de Celso Amorim, ela é a “prioridade das prioridades”. Porém, como
sublinhou Amorim em seu discurso de posse 0 universalismo continua sendo o
eixo central da politica externa brasileira. Segundo Amorim, a América do Sul é a
principal prioridade, mas a politica externa do Pais “ndo pode estar confinada a

uma Unica regido, nem pode ficar restrita a uma unica dimensao. O Brasil pode e
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deve contribuir para a construcdo de uma ordem mundial pacifica e solidaria,
fundada no Direito e nos principios do multilateralismo” (AMORIM, 2003, p. 57).

A iniciativa brasileira de se criar a Comunidade Sul Americana das
Nacdes (CASA), desde 2007 denominada Unido das Nagdes Sul-Americanas
(Unasul), repds o projeto de integracdo sul-americano em novo patamar. A
Declaragdo de Cuzco, firmada em dezembro de 2004, na Il Cdpula de
Presidentes da América do Sul, sinaliza que “o espaco sul-americano integrado
se desenvolvera e se aperfeicoara impulsionando [...] a concertacdo e a
coordenacao politica e diplomatica que afirme a regido como fator diferenciado e
dinamico em suas relacdes externas.”

Para Lula da Silva, integrar a regiao, além de ser uma responsabilidade
do Brasil ndo pode se da em bases hegemobnicas e sim guiadas pela
generosidade para com os vizinhos. Para o presidente, compete ao Pais
“assumir definitivamente a responsabilidade pela integracdo da América do Sul.
[...] o Brasil precisa ter consciéncia de que a integragdo da América do Sul
depende do seu gesto”, e enfatiza: “o Brasil ndo quer ter hegemonia na sua

" Como veremos adiante, na histéria da politica

relagdo com nenhum pais
externa brasileira, lideranca e hegemonia figuram como tabus.

O reforco da presenca do Brasil na regidao e o discurso diplomatico que
eleva a América do Sul a condicdo de prioridade na agenda da nova politica
externa do Pais reacendem o debate acerca da lideranca regional do Brasil no
espaco sul-americano. A pesquisa desenvolvida por Souza (2009) com

integrantes da comunidade brasileira de politica externa mostra que dos dezoitos

grandes temas identificados, oito foram considerados de extrema importancia e

® MRE. Resenha de politica exterior. n. 95, 2°. Semestre 2004, p. 469.
* Programa de radio “Café com o Presidente”. Radio Nacional, 21.07.2008. Disponivel em:
www.info.planalto.gov.br/download/Cafe Presidente/pr790-2.doc Acesso em 25/11/2009.

18



desses, cinco estao relacionados a atuacao do Pais na regido, conforme ilustra o
quadro abaixo:

Quadro 1: Objetivos da politica externa do Brasil (em %)

Garantir a democracia na América do Sul

Integrara infra-estrutura da Ameérica do Sul
(transportes, energia e telecomunicagoes)

Fortalecera liderancaregional do Brasil

Atuarem defesa do meio ambiente

Combater o trafico internacional de drogas

Ampliar acordos de cooperacdo em déncia
etecnologia

Atuarem conjunto com paisesvizinhos
para a defesa e protecao da Amazonia

Fortalecer o Mercosul

Incentivar a producdo e consumo de
bio combustiveis

Atuar em defesa dos direitos humanos

FortalecerasForqas Armadas ea politia
de sequranca e defesa nacional

Promover nova rodada de liberalizacao

do comérdo exterior do Brasil

Apoiar o desarmamento e a nao-proliferacao
de armas nu cleares

Negociar acordo de livre comérdo com

a Uniao Européia

Negociar acordo de livre comérdo com
osEstados Unidos

Pleitear assento permanente no

(onselho de Sequranca das Nages Unidas
Controlar e reduziraimigracao ilegal

para o pais

Fortalecera Comunidade de Paises de
Lingua Portuguesa

0 50 100 1500

8 \
M Extremaimportinda - Muitaimportinca ™ Pouca ou nenhuma
importan cia

Fonte: de Souza, A. A Agenda internacional do Brasil. RJ: Campus, 2009, p. 48.

Considerando esse novo cendrio da atuacdo externa do Brasil, o objetivo
desta pesquisa é discutir os processos de integragdo regional em curso
concebidos desde o fim dos anos 1980 e levados adiante nas politicas externas
dos presidentes Cardoso e Lula da Silva a partir da lideranca brasileira. Aqui a

integracao regional é definida como “um processo dindmico de intensificagdo em

® Dela fazem parte autoridades governamentais, congressistas, empresarios, representantes de
grupos de interesse, lideres de organizagbes nao-governamentais, académicos e jornalistas,
conforme SOUZA, A. A Agenda internacional do Brasil. A Politica externa brasileira de FHC a
Lula. Rio de Janeiro: Campus, 2009.
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profundidade e abrangéncia das relagdes entre atores levando a criacdo de
novas formas de governanca politico-institucionais de escopo regional

A hipotese deste trabalho é que a lideranca brasileira na integracéao sul-
americana, mesmo nao explicitada pela diplomacia do governo Lula da Silva,
vem sendo praticada desde o governo Fernando Henrique Cardoso, redefinindo
as relacdes entre o Brasil e seus vizinhos.

Para averiguar essa hipotese e aprofundar o tema da pesquisa, sera
realizada uma andlise do quadro conceitual que orienta esse periodo de
intensificagdo das relacées do Brasil com o espaco sul-americano, bem como do
cenario geopolitico dessa nova conjuntura regional e internacional. Os objetivos
especificos a serem pesquisados sao: identificar as modalidades de lideranca
presentes nos governos Cardoso e Lula da Silva; discutir os desdobramentos da
nova politica externa brasileira para e na regido; analisar a relacao das
assimetrias existentes e a lideranca regional na integracdo sul-americana; e
mapear 0s principais objetivos politicos e econdmicos perseguidos pela
diplomacia brasileira na regido. Esses objetivos serdo trabalhados a partir da
literatura sobre a lideranca nas Relacbes Internacionais, a histéria da politica
externa brasileira e a integracdo regional, e da visdo dos formuladores da
politica externa brasileira entrevistados nesta pesquisa. O objeto desta pesquisa
sao as agdes da politica externa brasileira, tendo como categoria de analise a
lideranca regional na integragao sul-americana.

A pesquisa procurou averiguar qual seria a visdo dos formuladores da
politica externa brasileira sobre a lideranca brasileira no processo de integracao
sul-americano. Para tanto, foi realizada pesquisa qualitativa, cuja parte empirica
se dividiu em observacao, entrevistas individuais semi-estruturadas, analise de

contelido e analise documental.
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A observagdo sobre o campo pesquisado vem ocorrendo em um
crescendo desde 2002, quando realizei pesquisa de mestrado na Universidade
de Campinas (Unicamp) referente a politica externa brasileira e a integracao
regional nos anos 1990. A partir de entdo, venho acompanhando pari passu a
tematica por meio da producao bibliografica e do debate na imprensa.

As entrevistas individuais semi-estruturadas foram realizadas com sete
representantes do Poder Executivo diretamente envolvidos na politica externa
brasileira: Embaixador Luiz Felipe Lampreia, ex-ministro das Relagcbes
Exteriores (1995-2001); Embaixador Sérgio Franca Danese, ex-assessor do
ministro das Relacdes Exteriores (1995-98) e, desde 2009, diretor da Assessoria
Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares do MRE (Afepa); diplomata
Jodo Luiz Pereira Pinto, diretor do Departamento da América do Sul 1
(designado pelo Secretario Geral da América do Sul, embaixador Enio Cordeiro,
para responder em nome da Secretaria Geral da América do Sul); diplomata
Bruno Bath, diretor do Departamento de Mercosul; diplomata Jodo Solano
Cunha, ex-diretor do Departamento de Unasul, por correio eletrbnico; um
renomado diplomada do periodo Fernando Henrique Cardoso, que pediu sigilo e
neste trabalho serda denominado E8 (por ter sido o oitavo entrevistado); e o
assessor especial de assuntos internacionais da Presidéncia da Republica,
ministro Marco Aurélio Garcia. E Ana Cristina Oliveira, assessora da Comissao
de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados (CREDN).
As entrevistas foram gravadas em aparelho de audio e realizadas entre fevereiro
de 2009 e abril de 2010.

O critério para a selecao dos entrevistados foi 0 grau de participacao e de
influéncia destes na politica externa brasileira no tocante a integracao sul-

americana. No que tange a selecado de Ana Cristina Oliveira, a intengao foi a de
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mapear as discussbes realizadas na CREDN. Outros entrevistados também
seriam importantes, mas a falta de disponibilidade dos mesmos inviabilizou a
realizacdo de entrevistas. Dois entrevistados, principalmente, poderiam
acrescentar muito a pesquisa: o ministro das Relacdées Exteriores, Celso
Amorim, e o secretario-geral do Ministério das Relacdes Exteriores, Samuel
Pinheiro Guimaraes (2003-2009). Ambos foram contatados inUmeras vezes, sem
resultado positivo. No entanto, o grupo selecionado foi significativo para
compreender a visao dos formuladores da politica externa sobre as questdes
suscitadas pela pesquisa.

A idéia era compreender qual seria 0 pensamento coletivo dos
formuladores da politica externa sem perder de vista a compreensao individual
dos entrevistados. Como definem Fernando Lefevre e Ana Maria Lefevre: “em
termos metodoldgicos, o pensamento coletivo esta mais validamente presente
no individuo que no grupo, uma vez que 0 pensamento coletivo é a presenca,
internalizada no pensar de cada um dos membros da coletividade, de esquemas
s@cio-cognitivos ou de pensamento socialmente compartilhado (2005, p.20).

As informacdes geradas a partir das entrevistas resultaram na
consolidacao de dados primarios. Estes foram cruzados com aqueles levantados
na pesquisa documental, contribuindo para a realizacdo de inferéncias no
decorrer das analises de conteudo. Estas analises foram realizadas depois da
categorizacao por freqiiéncia das respostas.

Para Bardin, a analise de conteldo € um conjunto de técnicas de analise
das comunicagfes e uma busca de outras realidades, através das mensagens.
Segundo ela, “a analise de conteddo visa o conhecimento de variaveis de ordem

psicoldgica, socioldgica, histérica etc., por meio de um mecanismo de dedugao
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com base em indicadores reconstruidos a partir de uma amostra de mensagens
particulares” (1977, p. 44).

O roteiro das entrevistas semi-estruturadas foi ajustado de acordo com
cada entrevistado, mas a estrutura principal foi mantida visando a sistematizacao
das categorias. Nesta pesquisa, foram utilizadas as seguintes categorias de
analise: lideranga regional, integracao regional, ordem internacional e politica
externa para a América do Sul. Como afirma Bardin, “um conjunto de categorias
€ produtivo se fornece resultados férteis: em indices de inferéncias, em
hip6teses novas e em dados exatos” (1977, p. 120).

A pesquisa documental foi realizada com base em documentos,
publicacoes especializadas sobre a tematica e matérias e artigos jornalisticos.
Foram pesquisados arquivos da Coordenacdo de Documentacdo Diplomatica
(CDO), do Ministério das Relagdes Exteriores, em Brasilia; da Comissao de
Relagcbes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados; e de sites
oficiais na internet.

O tratamento da informacdo documental nesta pesquisa teve como objetivo
auxiliar na analise de conteldo das entrevistas e nao na classificagdo das
informagdes. A analise documental, segundo Bardin, ajuda a evitar a
interpretacdo espontanea e a evidéncia do saber subjetivo. Isso significa
também um sinal de aceitagédo do carater provisorio das hipéteses (1977, p. 28).

O trabalho se divide, além dessa introdugdo, em quatro capitulos. No
primeiro, apresentamos a nogao de lideranga trabalhada na literatura de Ciéncia
Politica e Relagcbes Internacionais. Para isso, abordaremos os principais
aspectos do tema na o6tica da politica de poder; do internacional liberalismo, a
partir do trabalho de Nye Jr.; da hegemonia gramsciana, a partir da leitura de

Arrighi e Cox; e do eixo Sul-Sul.
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No segundo, intitulado “Entre o projeto e a pratica: autonomia, integracao
e lideranga regional na era Cardoso” discutimos em linhas gerais os trés
principais eixos de atuacdo de sua politica externa, o lugar da tematica sul-
americana no quadro geral de seu governo, “a lideranga nao vocalizada” e as
iniciativas do seu governo no contexto da América do Sul.

No terceiro capitulo, o foco é o governo Lula da Silva e sua politica para a
regiao. Apos apresentarmos os elementos de inovacao na politica externa em
curso, analisamos a proposta de criacdo da Unasul e sua importancia na
estratégica diplomatica do Pais. Também sao debatidos os limites e resisténcias
enfrentados pela estratégia brasileira frente ao novo quadro geopolitico regional.

No quarto e ultimo capitulo, a andlise dos processos de integracao e a
lideranca brasileira s&o trabalhadas considerando as transformagodes
geopoliticas na América do Sul. Em seguida, sdo discutidos os impasses e
desafios para a consecucdao de um real espaco sul-americano integrado. Para
isso, 0s casos boliviano e paraguaio sao debatidos a luz do paradigma da
cordialidade oficial e da teoria da assimetria. E, por fim, serdo apresentadas as

consideracdes finais do trabalho.
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1. A nocao de lideranca e os estudos internacionais

O tema da lideranga nos estudos internacionais conheceu novo impulso
nos anos 1970, na esteira da crise da hegemonia mundial dos Estados Unidos.
Desde entdo, uma intensa agenda de pesquisa se desenvolveu nos estudos
internacionais em torno da natureza, do papel econémico e das consequéncias
histéricas das crises de hegemonia no sistema internacional (FIORI, 1997). Na
origem da crise econémica global estava o fim do sistema de Bretton Woods, a
derrota na guerra do Vietna e as crises do petréleo que contribuiram para o
declinio relativo do poder dos Estados Unidos e as profundas transformacdes na
conjuntura internacional.

De acordo com Arrighi (2008), a crise de hegemonia designa a situacao
em que o Estado hegemdnico dominante ndo possui os meios ou a vontade de
continuar conduzindo o sistema interestatal “numa direcdo em geral considerada
capaz de expandir ndo s6 o0 seu poder, como também o poder coletivo dos
grupos dominantes do sistema” (p. 160). No plano teorico, a crise da hegemonia
dos Estados Unidos na década dos 1970 e as incertezas em relagdo ao
capitalismo global surgiram, entre outros, os estudos da teoria da estabilidade
hegemédnica, da teoria da interdependéncia e do sistema mundo.

No geral, a nogdo de lideranga esta intimamente associada a atuacao
geopolitica das grandes poténcias. (GRATIUS, 2007). Os esforcos para dotar de
maior precisao conceitual e analitica a nocao de lideranga tém sido realizados no
campo das ciéncias sociais, sem minimizarem as dificuldades de se mensurar o

status ou o prestigio dos Estados-nacao no sistema internacional que nao seja
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pelo tamanho da sua populacédo, PIB, producao cientifica e poder econémico,
etc®. De acordo com Nye (2002a), essas sdo as fontes tradicionais do poder
destacadas nas analises do realismo politicos. Porém, como afirma Hurrell
(2006), a partir de um registro diferente dos realistas, “ser uma grande poténcia
nunca foi uma simples questao de possuir grandes montantes de poder material
bruto. Esse status esta intimamente relacionado a nog¢des de legitimidade e
autoridade” (2006, p. 4).

Nesse capitulo abordaremos os principais aspectos do tema da lideranca
na otica do realismo politico de Aron; do internacional liberalismo, a partir do
trabalho de Nye Jr. e Keohane; da hegemonia gramsciana, a partir da leitura de

Arrighi e Cox; e do eixo Sul-Sul.

1.1. Lideranca coercitiva: a politica de poder

A corrente do realismo politico assumiu apds a Segunda Guerra Mundial a
condicdo de abordagem hegembnica nas Relacdes Internacionais e sua
predominancia estendeu-se até meados dos anos 1970. Desde entdo, outras
interpretagcdes do sistema internacional e do papel dos novos atores, estatais ou
nao, representados pelas organizacdes internacionais governamentais, nao
governamentais e empresas transnacionais surgiram com forca no cenario
politico econdémico.

Entre as premissas comuns ao pensamento realista estdo: o Estado-

nacao como ator central, unitario e racional; a anarquia do sistema internacional;

® “Apesar de as afericbes do grau de influéncia, de lideranca ou de hegemonia que um pais

exerce em termos regionais nao ser de facil apreensdo, podemos obter indicios desses tipos de
inser¢do através de dados sobre a presencga geografica do pais na regido, do grau de prioridade
que os temas regionais ocupam em sua agenda externa, dos tipos de agbes diplométicas,
acordos e tratados regionais, dos lacos econémicos, comerciais, financeiros e do teor das
disputas politicas ocorridas entre seus membros.” (SENNES, 1998, p. 403-404)
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0 poder; a auto-ajuda; os ganhos relativos; em um mundo no qual as disputas
tende ao jogo de soma zero e a cooperacao é vista com ceticismo.

(DOUGHERTY; PFALTZGRAFF JR., 2003).

Pode-se afirmar que o mundo concebido pelo pensamento realista na
relagbes internacionais é o do estado de natureza hobbesiano, no qual os
Estados-nacao se encontram em um ambiente anarquico. Ao pensar no mundo
como um grande campo de cacga, a abordagem realista sustenta que a auséncia
de uma autoridade acima do poder do Estado-nacdo faz cada qual se mover
imbuido pela maxima realizacao de seus interesses nacionais. Atores unitarios e
racionais, os Estados perseguem seus interesses definidos em termos de poder.
O cenario caracterizado pela ameaca constante da guerra acaba por condicionar
a racionalidade dos Estados, na qual cada vizinho, por menor e mais inofensivo
que pareca, torna-se objeto de desconfianca e alvo de constante vigilancia.

No sistema internacional anarquico, os realistas partem do pressuposto
de que a lei da forca e nado a forca da lei esta na base das relagées interestatais.
Os Estados, como atores hegeménicos submetem os demais a politica de poder.
Porém, essa concepcao classica do realismo, reelaborada nos anos 1970 pelo
neo-realismo, incorporou em sua analise temas econémicos e diversificou sua
abordagem acerca dos atores, mantendo os Estados como atores centrais.

Um dos teoricos mais proeminentes do realismo politico foi Raymond
Aron. Autor de vasta obra no campo das Ciéncias Sociais, ele publicou em 1962
o classico estudo sobre os dilemas da cooperacdo e o conflito nas relacées
internacionais, intitulado Paz e guerra entre as nacées. Nele, entre os conceitos
e temas abordados pelo autor, estdo os de equilibrio, preponderancia e

hegemonia (2002). Esses trés conceitos correspondem a trés tipos de paz
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assegurados entre os Estados e denominado por Aron como paz de poténcia
(idem, p.232).

Para Aron em um “sistema de unidades ciumentas da sua autonomia, a
hegemonia é uma forma precéria de equilibrio. (p. 223). Ja em um “sistema de
equilibrio configuracao pluripolar tende a estabilizar as relacdes entre unidades
que se reconhecem mutuamente e a limitar os conflitos que opdéem as unidades
entre si. (p. 225). A situagdo em que um ator encontra-se em uma situacao de se
sobrepor aos demais — proeminéncia -, por deter poder suficiente acima dos
demais integrantes de um sistema pluripolar, entdo o equilibrio encontra-se
ameacado.

De acordo com Mello (1991), essa preponderancia ou proeminéncia &
tipificada pelo “peso ou a influéncia superiores de uma certa unidade, o que nao
lhe conferem, necessaria ou automaticamente, uma posicao de supremacia ou
de comando nas suas relagbes com as unidades mais fracas que integram a
constelagao politica” (p. 35).

Essa tipologia da paz de Aron, sucintamente mencionada acima, ajuda-
nos a pensar a necessidade do sistema internacional capitalista depender de um

hegemon para funcionar adequadamente.

Teoria da estabilidade hegemonica

No campo da economia politica internacional, a ‘teoria da estabilidade
hegemédnica’, surgida nos anos 1970, ancora-se na tese da necessidade de um
hegemon a fim de evitar 0 colapso do sistema internacional capitalista. Seu
ponto de partida foi o debate acerca da crise de hegemonia dos Estados Unidos

e as profundas transformacdes geopoliticas oriundas da conjuntura de forte crise
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econbmica e politica que teve lugar no inicio daquela década, conforme
mencionados anteriormente. Nesse contexto de crise de lideranca, o0s
defensores da estabilidade hegemonica propugnavam a necessidade de um pais
forte e esclarecido que lidere o sistema, a fim de garantir o ambiente necessario
para a prosperidade do capitalismo como um todo. Ela se divide em duas
vertentes principais: a benevolente, representada pelos trabalhos de Charles
Kindleberger e a coercitiva, representada pela obra de Robert Gilpin, seu maior
expoente.

Enquanto Kindleberger defende a necessidade do hegemon em buscar
realizar seus interesses por meio de concessoes e provimentos de bens publicos
como seguranga, estabilidade financeira e econdmica pela via da persuasao;
Gilpin (2004), ao contrario, acredita que para a plena realizacao dos interesses

do hegemon, é necessario impb-lo através da coercdo. Em suas palavras,

Esta lideranga internacional deve promover a cooperagao
internacional para estabelecer e impor regras de
regulamentagdo de comércio, dos investimentos estrangeiros e
das questdes monetarias internacionais. Mas é importante que
tal lideranca assegure pelo menos salvaguardas minimas para
0s inevitaveis derrotados das forcas do mercado e do processo
de destruicdo criativa; aqueles que perdem precisam pelo
menos acreditar que o sistema funciona com justica. (p. 14).

Ambas as vertentes buscaram dar respostas a crise da hegemonia dos
Estados Unidos sobre a necessidade da lideranca para o bom funcionamento do
sistema monetario e financeiro internacional, que estava se desmanchando
parcialmente no comeco daquela década. A sombra de 1930 pairava sobre o
capitalismo internacional.

Essa concepcao da hegemonia é contestada por Keohane (1984), quando
esse autor analisa a formagdo dos regimes internacionais nas areas do
comércio, monetario e financeiro, por exemplo, apés a Il Guerra Mundial. Para

Keohane, na formagao e no funcionamento dos regimes estao a cooperacao € a
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discordia, além do reconhecimento da legitimidade dos poderes dominantes na
imposi¢cao de regras para os demais Estados. A abordagem realista, assim, se
mostra insuficiente ao depositar na coercdo quase toda a explicagdo para o
sucesso dos regimes. De acordo com Keohane (1984), a hegemonia nao é
condicao para que os Estados cooperem entre si e formem regimes. Os tedricos
da estabilidade hegemdnica relacionam de maneira mecanica poder e lideranga.

Na andlise de Fiori (2004), na década seguinte a critica minuciosa da
‘teoria da estabilidade hegemdnica’ acabaria por expor suas inconsisténcias
tedricas e histéricas. Para ele, essa teoria ndo conseguia explicar o fato de que,
desde o inicio dos anos 1980 “o mundo ter vivido sob a ‘lideranga’ incontestavel
de uma sé poténcia, orientada por um forte commitment liberal”. (2005). Mesmo
assim, “0 mundo viveu nesse periodo uma conjuntura de grande instabilidade
sistémica, tanto no campo financeiro como no das relagbes politico-militares.”

(idem, p.63).

1.2. Lideranca persuasiva: o liberal internacionalismo

Em uma direcdo oposta da abordagem exposta acima, a corrente de
inspiracdo liberal-internacionalista propdés o conceito de interdependéncia
complexa para se analisar as relagbes entre os Estados, a partir da ética da
cooperacgdo-conflito. No fim dos anos 1970, Joseph Nye e Robert Keohane
sistematizaram o conceito de interdependéncia complexa no livro Poder e
interdependéncia (1977). A idéia de interdependéncia em si ndo era uma
novidade na historia dos povos. A relevancia conceitual se deu na aplicacao

deste conceito nas relagdes internacionais, para designarem a relacdo de
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dependéncia mutua entre os diversos atores do sistema internacional, resultado
das diversas formas de interacdo que costuram os lacos internacionais. Como
nenhum dos Estados é auto-suficiente, o comércio internacional independente
de regimes politicos e contribui no sentido de dirimir o aspecto conflituoso
atribuido ao sistema internacional pelos realistas. Isso, segundo os autores, nao
implica que a cooperacao anula o conflito. Muitas vezes pode até agrava-lo. Na
sintese de uma de seus formulares esse mundo anti-realista pode ser apelidado
de interdependéncia complexa (NYE JR, 2002b, p. 236).

Nye JR. propde o conceito de poder brando para se pensar a légica de
lideranga. Ainda no final dos anos 1980, o autor cunhou o termo soft power
(poder brando) para definir a habilidade de um ator para persuadir outros a fazer
0 que ele deseja sem o emprego da for¢ca ou coercéo, ou seja, recorrer ao poder
bruto (hard power). Na década seguinte, Nye desenvolveu com mais precisdo
seu conceito de poder brando, num contexto internacional de profundas
transformacdes e no qual os Estados Unidos ja figuravam na condi¢ao de Unica
supeporténcia global.

A analise conceitual de Nye Jr desenvolve-se a luz da hegemonia norte-
americana e no modo como ela vai prosseguir no século XXI. Na introdugéao de
seu livro o Paradoxo do poder americano (2002a), o leitor se depara com a
seguinte indagacéao acerca do papel dos Estados Unidos na geopolitica mundial:
“seremos capazes de utilizar sabiamente a nossa lideranga, neste comeco de
século, para construir um arcabougo a longo prazo?” (p. 21).

Porém, essa conviccao nao estava clara em meados da década de 1970,
quando teve lugar o debate acerca do declinio do poderio americano. Como um
dos debatedores, Nye Jr. juntamente com Keohane formularam hipéteses como

a da interdependéncia para se contrapor aos autores realistas no tocante a
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compreensao do papel dos Estados Unidos na ordem internacional, sacudida
pelos eventos nos primeiros anos da década de 1970.

Em linhas gerais, o poder brando nos remete a um ambiente internacional
no qual o multilateralismo, a cooperacdo e as instituicbes liberais séo
predominantes na vertente do internacionalismo liberal. Por outro lado, ainda
que o autor ressalve que os dois sejam complementares, podemos entender o
poder bruto como um cenario mais caracterizado pelos tragcos do realismo
politico, ou seja, o uso da forca no lugar da diplomacia, do conflito e de um
ambiente mais hostil ao poderio dos Estados Unidos.

Assim, para o autor, ha outras maneiras de um ator A influir no
comportamento de outro B para leva-lo a agir de maneira a satisfazer os
interesses de A. Essa concepcdo de poder é exercida de modo indireto.
Segundo Nye Jr., “na politica mundial, é possivel que um pais obtenha os
resultados que quer porque o0s outros desejam acompanha-lo, admirando os
seus valores, imitando-lhe o exemplo, aspirando ao seu nivel de prosperidade e
liberdade.” (2002a, p. 36). O poder brando, complementa o autor, pretende “levar
0s outros a querer o que vocé quer [...]. Ele coopta as pessoas em vez de coagi-
las”. (idem, p. 36).

Outros componentes do poder brando, tdo importantes quanto a
cooptacao, é atracdo do modo de vida — no caso norte-americano - exercida
sobre terceiros, admiragdo que as instituicbes dos Estados Unidos despertam
etc. O poder brando “ndo é simplesmente sinbnimo de influéncia, embora seja
uma fonte de influéncia. [...] O poder brando é mais que persuasao ou que a
capacidade de mover as pessoas pela argumentacdo. E a capacidade de

seduzir e atrair” (idem, p. 37)
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Essa maneira de operacionalizar a categoria poder subdividindo-a em
duas dimensdes considera as caracteristicas intangiveis do poder por permitir
incluir e dar mais relevo a cultura, a ideologia e aos valores supostamente mais
fortes no poder de atragdo da sociedade norte-americana e com isso facilitando
a difusdo de seus valores, visdo de mundo, estilos de vida e interesses por meio
de sua politica externa. O pano de fundo no qual o autor elabora sua analise é o
da globalizagdo econdmica e informacional.

De acordo com Hurrell (2006), podemos pensar em duas versdes do
liberalismo presente nos paises centrais: a dos liberais defensivos, que
inspirados em Kant, acreditam que a for¢ca do exemplo é decisiva para promover
os valores liberais e, a versdo dos liberais ofensivos, para 0s quais 0s processos
de liberalizacdo econémica e politica devem ser propagados ativamente “por
meio do exercicio do poder estatal”, sem abrir mao do uso da forga se preciso
for. Nesse sentido, a concepcéao “temperada” no uso do poder proposta por Nye
Jr. se aproxima mais da segunda versao, a dos liberais ofensivos.

Ao desenvolver seu argumento do poder brando, Nye Jr (2002a) inspira-
se na nog¢ao de ‘lideranca moral e intelectual’ trabalhada por Gramsci no ambito
nacional. Assim, “o pais que consegue legitimar seu poder aos olhos dos demais
encontra menor resisténcia para obter o que deseja” (p. 39). Na préxima sessao

sao trabalhadas as principais caracteristicas da lideranca moral.

1.3. Lideranca intelectual e moral: o consentimento

Nas Relacodes Internacionais, a Teoria Critica questiona as abordagens

realistas e liberais acerca da realidade internacional, consideras teorias
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tradicionais (também chamadas de positivistas). Em comum essas duas
correntes tedricas compartilham um visdo conservadora por considerarem o
objeto de estudo como algo dado e, por isso, imutavel.

O resgate do marxismo nos estudos das Relagdes Internacionais (RI),
realizado pelos autores da Teoria Critica, € uma das grandes contribuicdes para
esse campo de pesquisa. Tradicionalmente, o marxismo ficou relegado a outros
campos das Ciéncias Sociais. Para Halliday (1999), esse desencontro entre as
Rl e a andlise marxista, € compreensivel na medida em que se considera o
contexto institucional ou teérico dos principais po6los de pesquisa na area de Rl,
ou seja, nos Estados Unidos e Gra-Bretanha, nos quais 0 marxismo nao ocupou
lugar de proeminéncia ou tenha sido reconhecido.

O pensamento marxista estd base das formulacdes da teoria da
dependéncia e do sistema mundo, mas com forte viés economicista. Os autores
da Teoria Critica, como Robert Cox, inspiram-se no chamado marxismo
ocidental, e mais detidamente, na obra de Gramsci. O capitalismo enquanto
analise central do pensamento marxista e pensado no contexto de
aprofundamento do processo de internacionalizacao.

Autores da corrente da Teoria Critica nas relagdes internacionais
elaboram as relacdes de poder no mundo a partir da nocdo de hegemonia como
dominagao, a partir da obra de Gramsci. Entre eles, a obra de Cox inovou ao
introduzir o conceito de hegemonia para se pensar as ordens internacionais e as

hierarquias produzidas por elas. De acordo com ele a:

Hegemonia é freqlientemente usada para indicar o dominio de
um pais sobre outros, vinculando assim o uso a uma relagéo
exclusivamente entre Estados. As vezes, o termo hegemonia é
empregado como um eufemismo de imperialismo. [...] Esses
significados diferem tanto do sentido gramsciano do termo que
[...] € melhor, por uma questdo de clareza, usar o termo
‘dominio’ em seu lugar. (Cox, 2007, p. 115).
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A opcao de Cox por trabalhar com a nocao de hegemonia para além da
concepcao de imperialismo - consagrada pela obra de Lénin sobre a relagcéao
entre as nacbes, e amplamente empregada até os anos 1970 — parte das
transformacdes do capitalismo internacional. Ele incorpora em sua analise outras
variaveis, tais como as novas tecnologias, a crescente financeirizacido da
economia e a ampliacdo das desigualdades entre as nagdes. A teoria do
imperialismo elaborada por Lénin no contexto da Primeira Guerra Mundial
transpOs para o plano internacional as desigualdades de classe observadas no
interior das nacdes capitalistas, acabou por confinar a analise marxista acerca
do internacional. Fendmeno complexo, o imperialismo teorizado por Lénin era
insuficiente para dar conta da realidade internacional do capitalismo
contemporaneo.

Arrighi  (2001) no campo da economia politica internacional deu
importantes contribuicbes no uso da nocdo de hegemonia. Em sua leitura
gramsciniana, “enquanto a dominacéo repousa principalmente sobre a coercéo,
a lideranca associada a hegemonia repousa sobre a capacidade do grupo
dominante de apresentar-se como portador de um interesse geral e de ser
percebido assim” (p. 35). Esse interesse geral pode ser identificado a partir dos
aspectos ‘coletivos do poder, em vez dos ‘distributivos: “Os aspectos
distributivos do poder dizem respeito a uma relacdo de jogo de soma zero, no
qual um participante s6 ganha poder quando outros o perdem. Os aspectos
coletivos do poder, ao contrario, referem-se a uma relacédo de jogo de soma
positiva, no qual a cooperagao entre participantes distintos aumenta seu poder

sobre terceiros ou sobre a natureza” (2008, p. 160).

Uma vez que a palavra hegemonia, em seu sentido etimolégico
de ‘lideranca’ e em seu sentido derivado de ‘dominagao’,
normalmente se refere as relagbes entre Estados, ¢é
perfeitamente possivel que Gramsci estivesse usando o termo
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metaforicamente, par esclarecer as relagcdes entre os grupos
sociais através de uma analogia entre os Estados.
(ARRIGHI, 1996: 29)

Assim, a liderangca pensada como direcdo e o dominio, conquista o
consentimento dos liderados por meio da persuasao e do consenso. A lideranca
‘intelectual e moral’ se fundamenta, portanto, na capacidade de um ator conduzir
um grupo de nacdes a uma direcdo deseja, € a0 mesmo tempo, conseguir que

ele seja visto como promotor do interesse geral.

1.4. Lideranca e negociacoes internacionais

Elementos das trés abordagens acima da lideranga estdo presentes na
proposta de Underdal (1994) acerca da logica da lideranca nos estudos
internacionais. Para o autor, teriamos trés tipos basicos de lideranca: a que se
da por acao unilateral, por coer¢cdo e como instrumental. Logo no inicio de seu

trabalho, ele nos apresenta uma definicdo de lideranca entendida como:

An asymmetrical relationship of influence in which one actor
guides or directs the behavior of others toward a certain goal
over a certain period of time. Leadership clearly involves the
exercise of influence and perhaps power, but only some
relationships involving influence or power qualify as instances of
leadership (p. 178)’.

Nessa concepc¢ao, a influéncia é considerada como algo positivo e que
conduz para uma acgao coletiva, assim como a busca de algum “bem comum ou

propésito  conjunto”, assentada sobre uma “plataforma de valores

"“Um relacionamento assimétrico de influéncia no qual um ator conduz ou guia 0 comportamento

de outros para um certo objetivo e por um certo periodo de tempo. Lideranga claramente envolve
0 exercicio da influéncia e talvez do poder, mas apenas alguns relacionamentos implicam
influéncia ou poder e sdo qualificados como casos de lideranga.” (Tradugao livre).
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compartilhados, interesses e crencas”, assegurando uma “liderangca bem
sucedida e cultivando esta plataforma” (p. 178-79).

A andlise do autor esta ancorada em duas negociagdes ocorridas nos
anos 1980, a Rodada Uruguaia do General Agreement on Tarriffs and Trade -
GATT (1986-1994), e o Ato Unico Europeu, adotado em 1986, a fim de revigorar
0 processo de integracdo no continente europeu. Nelas, conforme analisa
Underdal, teria havido a combinacdo de modalidades diferentes de lideranca,
dado que por serem tipos (ideais) elas ndao se dao de modo puro. O pressuposto
implicito € o de que o exercicio da lideranga necessita do consentimento dos
demais atores a fim de garantir a legitimidade.

Na lideranca por acao unilateral o objetivo central é o de solucionar um
problema coletivo e ela pode “ser provida por ao menos dois mecanismos
diferentes de lideranca: impacto substantivo e persuasao social.” Esse tipo de
lideranca se aproxima da caracterizacdo presente na vertente benevolente da
‘teoria da estabilidade hegeménica, pois propugna que um ator que esta em
posicao preponderante ou dominante em um determinado jogo acabe por prover
0 bem publico, com isso arcando com a maior parte ou todo o custo deste.

O segundo tipo de lideranca é a coercitiva. Ela se da por meio da
diplomacia tatica que envolve ao menos a comunicacao de uma promessa ou de
uma ameaca (idem, p. 186). No ambito das negociacoes, ela é de carater
distributivo, ou seja, um jogo de soma zero no qual as duas partes agem
individualmente ou, liderando coalizbes e com interesses opostos em um
determinado tema, buscam fazer valer sua posicdo Nesse tipo de jogo, o que
uma das partes ganha a outra necessariamente perde (VAZ, 2001, p. 52).

De acordo com Underdal, esse tipo de lideranca “geralmente implica ao

menos o risco de incorrer custos”, pois
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But as coercion requires control over events important to others,
the prime candidate for this mode of leadership in any particular
setting will be a state combining a predominant position within
the system of activities in question with a high score on the
overall power index. (idem, p. 186-187).

Dos trés tipos, o terceiro - a lideranca instrumental, que abarca a
intelectual bem como os aspectos politicos, é a que o autor se concentra mais e
também é a inovacdo de sua tipologia. Como vimos acima na Teoria da
Estabilidade Hegemonica, tanto a lideranga coercitiva como a unilateral de certo
modo estdo contempladas no quadro geral de sua abordagem.

Para o autor, a lideranca instrumental é a que mais esta difundida na vida
social, bem como nas negociacoes internacionais. Nela, a orientacdo do lider
tende a ser mais aceita, pois ao contrario da coercitiva, que busca impor a
preferéncia de um ator sobre 0s outros, a instrumental trabalha em busca de um
resultado que esteja contemplando as demandas de mais de um ator. E baseia-
se sobre trés capacidades: habilidade, esforco e status. Podemos identificar

nesse tipo de lideranca aspectos do modelo de negociacao integrativa.

1.5. Lideranca regional: uma perspectiva da periferia

A lideranca brasileira na América do Sul e nos processos de integracao
em curso na regido, em especial o Mercosul, retornou com for¢ca ao debate da
politica externa brasileira em meados dos anos 1990%. Os formuladores e
operadores da agenda externa do Pais a tratam com cautela e negam

veementemente as possiveis pretensdes de liderar ou hegemonizar a regiao sul-

8 OLIVEIRA, A.J. e ONUKI, J. Lideranca hegeménica e integragéo regional: o Brasil na visao das
elites do cone Sul. Brasilia: Cena Internacional, 2 (2), p. 5-22; GUILHOM, J.A. et alii. Percepcao
das Elites do Cone Sul sobre as Relagdes Internacionais do Brasil. Brasilia: Ipea, dez. 1999.
Textos para discussao n. 693.
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americana. No entanto, a percepgdo revelada pela comunidade de politica
externa brasileira é oposta. Seus integrantes expressam-na mais diretamente
em favor de um papel de destaque para o pais no subcontinente (SOUZA,
2009). Contudo, essa manifestacdo ou entusiasmo em favor da lideranca
brasileira pode dificultar ao invés de auxiliar na integracao sul-americana. Assim,
conforme Lima (2007) “a alto-proclamada liderancga regional brasileira, ndo tanto
por parte do governo, sim pelos meios de comunicacdo e pelos circulos
académicos; sao também fatores que contribuem para tornar mais problematicas
as iniciativas de coordenacao regional.” (p. 182, traducao livre).

No plano interno, a melhora do quadro econdémico do Brasil, notadamente
o controle da inflacdo e a redugéo da vulnerabilidade externa nos anos recentes,
deram ao Pais instrumentos para uma nova inser¢do tanto no plano regional
como no global. No plano internacional, o universalismo da politica externa
reforca-se com a diversificacdo de suas relacdes econdmicas e politicas,
representado por arranjos como o Férum de Didlogo india, Brasil e Africa do Sul
(IBAS) e demais parcerias estratégicas, como China e Russia

Lima (2003) formula a nocao de lideranca estrutural e compartilhada para
pensar as relagdes Brasil-Argentina, e ndo se enquadra em uma lideranca do
tipo hegemdnica é caracterizada pela auséncia de hegemonia bem como de um
pivo regional (regional paymaster). O primeiro tipo é o desenvolvido na teoria da
estabilidade hegemédnica (TEH) e nao se aplicaria ao cenario em questao. Para
a autora, essa demanda por uma lideranca por parte do Brasil, com vistas a
compensar a assimetria em relacdo aos Estados Unidos, ndo seria tdo nova.
Essa modalidade de lideranca, segundo ela, depende da capacidade do
governante de fazer com que coincidam os niveis interno e regional no processo

de integragao “construindo um conjunto de iniciativas cooperativas, aceitas tanto
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pelas suas bases eleitorais internas como pelos seus sécios regionais” (2007, p.
39-40).

Em sua proposta de analise acerca da atuacao internacional do Brasil,
Lima (1990) destaca a natureza “contraditéria” da politica externa brasileira
desenvolvida desde o inicio dos anos 1970. Seu objetivo € demonstrar que as
explicagdes baseadas na oposicdo entre a autonomia e a dependéncia nao
foram suficientes para explicar a dinamica apresentada desde entéo.

Partindo “da idéia de que dependéncia e autonomia sao inerentes as
relacdes internacionais dos paises semiperiféricos”, Lima (1990, p. 10) assinala
que a experiéncia de paises da periferia a fim de tracar estratégias de
cooperacdo no sistema internacional da-se pelo bindmio autonomia-
dependéncia. As trajetérias de paises como o Brasil, México e india, em
especial, vivenciam e exercem esse duplo movimento em suas relacoes
internacionais. A autora faz uso das teorias da acado coletiva, concebida para
tratar dos atores hegemédnicos no sistema internacional, a um pais nao-
hegeménico. No estudo em questado, ela analisou a cooperacdo em trés areas:
comércio exterior, energia nuclear e na Bacia do Prata. Esses trés temas da
agenda externa do Pais foram mobilizados para discutir a “variabilidade de
padrées de comportamento” (1990, p. 11) de um ator que se situa na periferia do
capitalismo.

Assim teriamos cinco “modalidades de estratégias que caracterizam o
perfil do comportamento internacional de paises semiperiféricos em areas
tematicas variadas” (p. 17), a saber: acado unilateral, comportamento de ‘carona,
estratégia de hegemonia, acao de lideranca e aderindo as regras do jogo. No
periodo tratado pela autora, elas aparecem associadas (caso da energia nuclear

e na area comercial) ou em acgdes unilaterais e estratégia de hegemonia (caso
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da Bacia do Prata) Para o nosso objetivo, vamos destacar aqui as da hegemonia
e da lideranca que para a autora aparecem “quando o pais manipula em
beneficio proprio incentivos positivos e negativos com relagao a terceiros paises”
(Lima, 1990, p. 17).

Para o Brasil, a crise dos anos 1980 colocou em questdao o dinamismo
econbmico abordado bem como para as demais economias latino-americanas.
Podemos assinalar que o regionalismo aparece para o Pais como uma nova
possibilidade de superar as restricbes do cenario internacional. As
entendimentos entre Brasil-Argentina desde meados dos anos 1980 e que estao
na origem do Mercosul materializou essa opcdo. Desde entdo, tem sido um
consenso na literatura que o Mercosul é uma iniciativa inédita de nossa
diplomacia e simbolo maior da parceria estratégica Brasil-Argentina, e se
mantém no topo das prioridades da politica externa brasileira. Seus éxitos e
dilemas também ajudam a pensar hoje as reais possibilidades de organizacao
do espaco politico-econdmico sul-americano perante o aprofundamento do
processo de interdependéncia global.

Na atuacdo do Brasil no plano regional, em meio as crises recorrentes
vividas no processo de integracdo, o tema da lideranca ganhou mais espago no
debate acerca da politica externa do Pais. E passou-se a empregar a nogcao de
uma lideranga cooperativa para se referir a maneira como o Brasil se utiliza do
seu peso econdmico, geopolitico, politico, entre outros, para se relacionar com
seu entorno geografico. O mecanismo escolhido para isso tem sido o da
integracao.

Para um pais como o Brasil, detentor de mais da metade do Produto
Interno Bruto (PIB) do Mercosul e também com mais capacidade de

investimentos (ainda que nao exorbitantes), a coordenacdo do processo de
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integracdo no Cone Sul, bem como em direcdo aos demais paises da América
do Sul, ndo pode ser estabelecido apenas na vontade do pais. Para lograr
resultados mais palpaveis para as populacées sul-americanas e para a
economia como um todo, o Brasil ndo poderia se portar como um pais
hegeménico na regidao. Hegemonia aqui tal como concebida no realismo politico
na manipulacdo de incentivos materiais tanto para coagir quanto para cooptar
(OLIVEIRA e ONUKI, 2000, p. 6).

Ainda de acordo com Lima, um dos desafios da politica externa brasileira
seria o de transpor e dirimir com gestos e acdes qualquer alusido a lideranca
entendida como dominagao. Segundo ela, é preciso operar outra modalidade de
lideranca na qual: o éxito das instituicoes de integracdo depende ndo sé do
potencial dos beneficios econdmicos e a demanda dos grandes atores do
mercado, mas também da existéncia de um pivé regional (regional paymaster)
cuja cooperacao € percebida pelo resto como mais importante que a de todos os

demais. (2007, p. 39). Assim,

Na atualidade, as condi¢cdes nédo estdao dadas para o exercicio
de uma lideranga estrutural do Brasil na América do Sul, nem na
versdo de uma liderangca hegemobnica nem na de um pivo
regional. Ndo basta ter capacidades materiais absolutas e/ou
relativas e vontade politica. A lideranga estrutural, precisamente
porque supde obrigacbes e compromissos mais profundos por
parte do lider potencial, implica capacidade de coordenacgéo das
esferas regional e interna, ademais da oferta de um conjunto de
iniciativas vencedoras nestes dois &mbitos. (idem, p. 42).

Nesta ultima, o Brasil deve buscar redefinir seus interesses nacionais de
maneira critica e ativa, buscando aprofundar a cooperagcéo Sul-Sul; enfrentar as
debilidades do processo de integracdo sub-regional e liderar na América do Sul
um projeto de cooperacdo mais estreita entre as nagdes sul-americanas, tendo
no horizonte uma integracdo equilibrada e baseada na justica social e na

democracia. No plano da retdrica, aponta para um Mercosul mais politico, para
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além da dimensiao comercial.

Essa combinacdo de justica, equilibrio e

solidariedade para com os vizinhos é freqUente nas leituras de documentos e

discursos da gestdo Lula da Silva. O quadro abaixo sintetiza as principais

modalidades de lideranga:

Quadro 2: Modalidades de lideranga nos estudos internacionais

Lideranca Caracteristicas Descricao Autores
Coercitiva Hard Power Esta associada a Waltz, Gilpin, Aron
Unilateralismo provisao de bens
Jogo de soma zero coletivos por parte do
Sistema anarquico ator com mais recursos
Ganhos relativos materiais. Envolve uma
promessa ou ameaca.
Persuasiva Soft Power O hegemon possui Kindlberger

Multilateralismo

Jogo de soma diferente
de zero

Multiplos atores
Ganhos absolutos

poder para impor sua
vontade e interesses.

Intelectual e moral

Soft Power

Dominagéo com
credibilidade;
consentimento.

Jogo de soma positiva
O capitalismo domina o
sistema internacional

Capacidade do grupo
dominante de se
apresentar como
portador de um
interesse geral e
coletivo.

Gramsci, Arrighi e Cox

Instrumental

Soft Power
Multilateral
Negociagéo integrativa

Trabalha em busca de
um resultado que
contemple as
demandas de mais de
um ator. Abarca a
liderancga intelectual e
moral.

Underdal

Lideranga nao
hegeménica

Soft Power
Multilateral
Ganhos absolutos

O pais lider nao possui
poder para impor sua
vontade e interesses.

Keohane e Nye

Elaboragao do autor, com base na bibliografia trabalhada neste capitulo.
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2. Entre o projeto e a pratica: autonomia, integracao e lideranca
regional na era Cardoso

O paradigma da politica externa do governo Fernando Henrique Cardoso
tem sido descrito de variadas formas. Dentre elas, “autonomia pela integracao”
(VIGEVANI; OLIVEIRA, 2004); “Estado normal e logistico” (CERVO, 2008) e
“matriz neoliberal” (VIZENTINI, 2003). Essas concepgdes buscam interpretar, em
uma perspectiva critica, o comportamento internacional do Pais nos oito anos do
governo Cardoso, periodo marcado pelo aprofundamento do processo de
globalizacao.

Na definicdo do préprio Cardoso, ele considera que sua politica externa
“buscou ‘a autonomia pela participacdo’ em uma realidade internacional
cambiante, em contraposicdo a ‘autonomia pela distancia” (2006, p. 604). Ou
seja, trocou a agenda reativa da politica externa brasileira por uma agenda pré-

ativa. Essa mudanca conceitual foi assim definida por Fonseca Junior (1998):

O acervo de uma participacado positiva, sempre apoiada em
critérios de legitimidade, nos abre a porta para uma série de
atitudes que tem dado nova feicdo ao trabalho diploméatico
brasileiro. A autonomia, hoje, ndo significa mais ‘distancia’ dos
temas polémicos para resguardar o pais de alinhamentos
indesejaveis. Ao contrario, a autonomia se traduz por
‘participacdo’, por um desejo de influenciar a agenda aberta com
valores que exprimem tradicdo diplomatica e capacidade de ver
os rumos da ordem internacional com olhos préprios, com
perspectivas originais. (p. 368).

O paradigma da “autonomia pela integracdo ou participacao” norteou a
acao externa do Pais nas gestbes do diplomata Luis Felipe Lampreia (1995-
2001) e de Celso Lafer (2001-2002), ambos a frente do ltamaraty. O objetivo era
atrair os fatores capazes de contribuir com o desenvolvimento econémico do

Pais, bem como inseri-lo na nova ordem globalizada. Assim, a l6gica da
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“autonomia pela distdncia”, que orientou a atuagédo internacional do Brasil
durante quase toda a Guerra Fria e se estendeu até meados do governo José
Sarney, foi rejeitada.

De acordo com Lima (2003), trés frentes foram priorizadas na consecucao
dos objetivos da “autonomia pela integracdo”. adesdao aos regimes
internacionais, a reconstrucdo de uma agenda positiva € madura com o0s
Estados Unidos e as demais poténcias e a valorizacdo do espago sul-americano.

Esse capitulo tem como objetivo apresentar os principais tragos da
atuacao internacional do Pais na gestdo Cardoso e o lugar da América do Sul
em sua politica externa. A primeira sessao analisa a construcao da nova imagem
internacional e a busca de credibilidade. Em seguida, sdo discutidos os temas da
autonomia, globalizagdo e ordem internacional na interpretacdo da politica
externa de Cardoso. As duas ultimas sessbdes abordam a lideranga brasileira no

Mercosul e as acdes para a integracao sul-americana.

2.1. Brasil: “de pais caloteiro a parceiro respeitavel”

No discurso de posse, em 12 de janeiro de 1995, Cardoso sublinhou as
novas diretrizes das relagcdes internacionais do Pais, entre as quais a de
“atualizar nosso discurso e nossa agao externa, levando em conta as mudancgas
no sistema internacional e 0 novo consenso interno em relagdo aos NoOssos
objetivos”. Para isso, se fazia necessario “aposentar os velhos dilemas
ideoldgicos e as velhas formas de confrontagdo®. O exercicio da adaptacdo

criativa substituiu os tracos do discurso ‘terceiro-mundista’ que ainda restavam

® Discurso de posse, 12. Jan. 1995. Disponivel em www.planalto.gov.br
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na agenda externa, mobilizado em décadas anteriores, orientado pela l6gica da
“autonomia pela distancia” e que se enfraqueceu com o fim da ordem da Guerra
Fria.

No inicio dos anos 1990 a imagem internacional do Brasil estava
prejudicada pela moratéria da divida, pelo estrangulamento das contas externas
e pelo processo inflacionario. Esses problemas se arrastavam desde o governo
J. Sarney e expunham a fragilidade da economia brasileira. Os esforcos para
renegociar a divida externa comecaram a surtir efeito somente em 1993, no
governo Itamar Franco (1992-1994). A conclusdo do acordo com os credores
permitiu que o Pais voltasse ao mercado financeiro internacional pondo fim a
moratoéria que perdurava desde fevereiro de 1987, passo importante para a
reconstrucdo da confianca externa na economia brasileira.

A entrada em vigor do Plano Real em julho de 1994 reduziu drasticamente
a inflacdo e estabilizou a economia. O sucesso do Real garantiu a Fernando
Henrique Cardoso uma vitéria sem muitas dificuldades no primeiro turno das
eleicoes em 1994. Nas palavras do presidente, essas acdes na area econémica
contribuiram para a construcao de uma nova imagem internacional: “o Brasil, de
pais caloteiro, passou a ser parceiro respeitavel” (CARDOSO, 2006, p. 633).
Parceiro que no entender do presidente “ja nao era mais um pais
subdesenvolvido, mas injusto”.

Para Lampreia, o novo contexto politico proporcionado pela renegociacao
exitosa da divida externa e a estabilidade macroecondmica ofereciam uma nova

oportunidade para a insercao internacional do Pais. Segundo ele:

Durante a década de 1980 o Brasil tinha ficado muito
prejudicado por sua debilidade, derivada de uma inflagdo muito
alta, de um estrangulamento das contas externas e da
decretacdo da moratéria. E derivada, portanto, de todo impacto
que isso teve no crédito e no ranking do Brasil. No inicio do
governo FHC, havia naturalmente uma oportunidade muito
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grande porque tinhamos acabado de ter éxito com o Plano Real
na estabilizagdo da economia e tinhamos conseguido fazer uma
renegociacdo da divida externa. Portanto, nao tinhamos mais
debilidades e contenciosos nessa area econémica e financeira.
(Entrevista ao autor, 2009).

O empenho em adotar novas politicas para a resolucao dos contenciosos
na area econbmica e financeira servia para indicar a mudanca de
comportamento e atrair a confianca internacional. A diplomacia brasileira
direcionou novos esforcos para a resolucdo de contenciosos na area comercial
(patentes) e de seguranca (TNP, misseis), temas conflituosos nas relacées do
Pais com os Estados Unidos. O tratamento dispensado a esses contenciosos,
tdo caros a politica externa brasileira, sobretudo na década de 1980, sinalizava o
empenho em recompor e reposicionar as relagbes com os Estados Unidos em
um novo patamar, como veremos adiante.

A reconstrugcdo da imagem internacional do Brasil como um pais
responsavel, estavel e confiavel se inscreve na estratégia da credibilidade.
Nessa estratégia a busca pela credibilidade internacional vincula a politica
externa a politica interna, pondo seu foco de fora pra dentro. A globalizacao é
encarada como parametro supremo para a agao no cenario internacional e “seus
beneficios sé podem ser alcancados pelas reformas internas que expandam a
economia de mercado e promovam a concorréncia internacional” (LIMA, 2005, p.
33-4).

A participagao direta do executivo ha denominada diplomacia presidencial
serviu também como instrumento na busca por credibilidade internacional. O
presidente utilizou largamente sua imagem e prestigio pessoal como meio de
divulgar uma nova imagem do Brasil em construgdo. Cardoso possuia um
transito na cena internacional por sua atuacdo como intelectual com destaque
para sua obra acerca da ‘teoria’ da dependéncia. Ao recuperar a diplomacia
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presidencial, Cardoso a apresentava como uma grande inovacdao de seu
governo e incorporou-a no discurso da diplomacia como um dos elementos da
politica externa.

Segundo um diplomata do periodo Cardoso, neste trabalho denominado
E8, “Fernando Henrique tinha uma teoria muito forte e bem definida sobre o
Brasil e 0 mundo, a Teoria da Dependéncia, e isso acabou impregnando a sua
politica externa. Nao ha mudangas muito radicais entre os governos ltamar e

Cardoso”. Ao situar a evolucao da politica externa brasileira, E8 afirma que:

Antes do governo Itamar, o Brasil viveu um periodo conturbado.
Era dificil articular uma politica externa, quando se tinha tantas
questbes internas para se resolver, como a inflacdo e os
problemas institucionais complicados depois do Collor. Com
Cardoso, a gente comecga esse processo de articulagdo. E um
dos elementos é como é que a gente se comporta em matéria
multilateral. Nao ha nenhuma quebra radical com os governos
anteriores. (Entrevista ao autor, 2010).

Para o diplomata Sérgio Danese, entdo assessor do Ministro Lampreia, a
diplomacia presidencial é a conducéo pessoal de assuntos da agenda de politica
externa pelo chefe de governo. Essa agenda néo esta restrita as obrigacées do
executivo na conducgao da politica externa previstas na Constituicao Assim, para
o autor, Cardoso demonstrava vocacéao e disposicao pessoal “para protagonizar
uma diplomacia presidencial no estilo hoje consagrado pelas melhores
liderangas mundiais” (DANESE, 1999). Cardoso se valeu largamente dessa
modalidade diplomética, como bem demonstraram sua afinidade com diversos
dirigentes internacionais, a exemplo do entdo presidente dos Estados Unidos,
William Clinton, ou nas reunides da “terceira via” em que participou.

No entanto, para alguns autores criticos da politica externa de Cardoso,
como Vizentini (2003), a diplomacia presidencial na verdade representava um

esvaziamento das fungdes do ltamaraty por ser este um foco de resisténcia do
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projeto nacional-desenvolvimentista. Desse modo, o presidente assumiu
pessoalmente a dimensao politica das relagbes exteriores e delegou as suas
atribuicdes econ6micas para o Ministério da Fazenda. Cervo (1996) compartilha
dessa analise, pois considera que a “diplomacia pessoal”’ de Cardoso deprimiu o
papel do ltamaraty

Para os defensores da politica externa de Cardoso a diplomacia
presidencial representou ganhos na atuacdo internacional do Pais. Entre eles
destacam-se a parceria com a China e a participacdo nas Reunides da Terceira
Via, que teriam contribuido para a vitéria na disputa envolvendo patentes e

medicamentos (OLIVEIRA, 2006).

2.2. Autonomia politica relacional e ordem internacional

A autonomia é um dos objetivos permanentes da politica externa dos
Estados-nacdo no sistema internacional contemporaneo. De acordo com
RUSSEL y TOKATLIAN (2002), o conceito de autonomia politica possui, isto &, a
defesa e ampliagdo dos espacgos de liberdade dos Estados-nacdo na ordem
internacional, possui uma pluralidade de significados. Trés formas dela sao
correntes nas relagbes internacionais: 1) como um dos principios do modelo
westfaliano, que assegura a independéncia de cada Estado no sistema
internacional; 2) como uma condicdo, na qual um Estado exerce sua autonomia
ao tomar suas decisbes sem interferéncias externas ou de grupos internos
especificos; e 3) como um dos interesses nacionais objetivos dos Estados. (p.
161-162).

Segundo os autores, no plano internacional a globalizacdo e o fim da

Guerra Fria e, no plano regional, a democratizacao e a integragao alteraram
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profundamente o contexto para a acdo dos Estados latino americanos, dotando
a autonomia politica de novas feigdes. Assim, RUSSELL y TOLATLIAN (2002)
propdem a nocado de autonomia relacional entendida como “La capacidad y
disposicion de un pais para tomar decisiones con otros por voluntad propia y
para hacer frente en forma conjunta a situaciones y procesos ocurridos dentro y
fuera de sus fronteras.” (p. 176). Essa concepcdo da autonomia politica,
conforme explicam os autores, orienta-se no plano teérico pelas formulagdes do
construtivismo e da teoria critica, em oposicao aos postulados da teoria realista
e neo-realista que privilegiam o conflito. Assim, a autonomia relacional ndo se
baseia no alto ou baixo nivel de confrontacdo, mas na capacidade de
implementar e executar politicas que favorecam o interesse nacional (idem, p.
181).

Pensar a autonomia politica relacional como préatica implica em participar
mais ativamente na formulagcdo de normas e regras internacionais a fim de
facilitar a governabilidade global processada nos organismos multilaterais e nos
diversos regimes internacionais. O objetivo maior seria a construgdo de um
multilateralismo de tipo novo (RUSSEL y TOKATLIAN, 2002). Pensada assim, a
autonomia politica se aproximaria da concepcao do paradigma da politica
externa do governo Cardoso: “a autonomia pela participagéo ou integracao”

Na histéria da politica externa brasileira, a nocdo da “autonomia pela
distancia” norteou a atuacao internacional do Pais durante quase toda a Guerra
Fria e se estendeu até meados dos anos 1980. Autonomia e universalizacao sao
os dois conceitos chaves da Politica Externa Independente e conformaram um
novo paradigma da politica externa desde o inicio dos anos 1960.
Fundamentada numa visdo inovadora do mundo, a Politica Externa

Independente (PEI) foi fruto de um projeto politico e de uma concepgao
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intelectual (FONSECA, 1998) e acrescentou novos conceitos a atuacao externa
do Brasil, a fim de manter e ampliar sua autonomia. De acordo com Velasco e
Cruz (2004), o globalismo da PEI, em contraposicéo a “alianca especial’ com os
Estados Unidos do periodo do Bardo do Rio Branco, expressava a disposi¢ao do
Pais:

De intervir, com dicgao prépria, no debate das grandes questdes
internacionais, de escapar aos alinhamentos rigidos préprios a
l6gica da Guerra Fria, de multiplicar vinculos diplomaticos e
explorar areas de convergéncia com paises que partilhavam com
o Brasil a condicdo de subdesenvolvidos. No contexto dessa
politica, a relagdo com os Estados Unidos continuava sendo
decisiva. Mas agora a boa qualidade da mesma nao aparecia
mais como uma condig&o para a autonomia. (2004, p. 139).

A estratégia do globalismo ou universalismo como paradigma da politica
externa a partir dos anos 1960 buscou ampliar o espaco de exercicio da
autonomia brasileira mediante a multiplicacdo dos vinculos econémicos e
politicos do Pais, que era guiado pelo objetivo do seu desenvolvimento
econémico. Com o golpe militar de 1964, a légica da “autonomia pela distancia”
fora interrompida até ser recuperada mais fortemente com o “pragmatismo
responsavel” do governo Geisel em 1974 e manteve-se até a primeira metade do
governo Sarney, quando comecgou a perder forga. O entdo Secretario Geral do
ltamaraty, embaixador Paulo T. Flecha e Lima, no contexto das negociacdes do
tema da propriedade intelectual na Rodada Uruguai do GATT, ja indicava a

mudanca na légica do comportamento do Pais. Segundo ele:

As opgdes nao sdo simples. [...] o Brasil ndo pode entregar-se
ao exercicio estérii da obstrucdo. Se o tentar, acabara
simplesmente ignorado e confrontado mais tarde com regras
que serao elaboradas a sua revelia. Se desrespeitar essas
regras, ficard — o que é pior — a margem dos fluxos mundiais
de comércio e investimento. Impde-se, portanto, participar
ativamente, como o temos feito, ndo apenas questionando o que
parece inadequado, impréprio ou contrdrio aos nossos
interesses, mas também cooperando para que se encontrem
solugbes aceitaveis por todos. (1990, p. 27).

51



A chegada do governo F. Collor de Mello (1990-1992) imp6s uma
mudanca no paradigma globalista da politica externa brasileira ao ensaiar lacos
mais estreitos nas relagdes com os Estados Unidos. Em sua primeira fase, a
diplomacia de F. Collor preferiu acalentar as supostas esperancas em um mundo
regido pelos Estados Unidos de modo unipolar. Fruto de uma leitura pouco
cuidadosa do novo ordenamento internacional, essa interpretagdo almejava
fazer das relacbes com Washington o eixo central da atuacao brasileira. No
entanto, sem obter os resultados desejados, a guinada americanista da politica

externa se enfraqueceu. Para o diplomata ES8:

O Collor muda de certa maneira o paradigma do processo
econ6mico, com mais abertura, competitividade, privatizagoes.
Mas de que maneira isso repercute nos processos
negociadores, que tém suas logicas préprias, € outro universo.
Nao ha uma mudanga radical nas nossas atitudes no GATT, por
exemplo. Nao ha uma mudanca na logica dos processos
negociadores, porque eles tém certa persisténcia no tempo. A
l6gica da negociagdo € diferente da l6gica do processo
econdmico. Eles se combinam as vezes, mas as vezes eles se
contradizem. (Entrevista ao autor, 2010).

A transigdo do sistema internacional vivida na virada dos anos 1980, os
desafios postos pelo esgotamento da ordem da Guerra Fria, o papel dos
Estados Unidos como unica superpoténcia e o fenbmeno da globalizagdo
econbmica e financeira formaram a moldura sob a qual se deram os ajustes, as
mudancas e as transformacdes da politica externa do Pais. Nesse contexto,
iniciavam-se os ajustes e as mudancas na matriz conceitual da politica externa,
com um breve interregno no governo Itamar Franco (1992-1994), retomados e
aprofundados no governo Cardoso (VELASCO E CRUZ, 2004).

Segundo Lafer, Ministro das Relacboes Exteriores de Collor, a adaptacao
criativa as novas realidades exigia uma nova légica: mudar o comportamento de
Pais reticente, da recusa em participar na elaboracdo normativa das novas e

velhas instituicées, entrando em consonancia com 0s regimes internacionais.
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Sendo assim, o eixo multilateral transformou-se no melhor tabuleiro para a
atuacao do Brasil (2000).

De qualquer modo, a fisionomia da ordem internacional emergente, referida
pelo processo de globalizagcdo, e a condicdo de Unica superpoténcia
multidimensional dos Estados Unidos parecia ter como fundamentos os valores
do liberalismo econémico e politico. No entanto, a esperanca em uma ordem de
matriz kantiana, isto é, centrada na paz, no progresso e em um mundo mais
integrado e cooperativo era dominante naquele contexto socio-histérico. Essa
visdo kantiana predominou no governo Cardoso (BERNAL-MEZA, 2007).

Na analise elaborada por Fonseca Jr. e Lafer (1994), dois importantes
interlocutores do presidente Cardoso na area internacional, o periodo poés-
Guerra Fria divide-se em dois momentos contraditérios no qual a globalizacéao e
a fragmentacdo ocorrem simultaneamente. O primeiro era caracterizado pelo
otimismo dos valores liberais, nos quais a democracia e 0 mercado aparecem
amarrados; ja o segundo, por oposi¢cao, estava centrado na preocupag¢ao com o
tema da seguranca e apontava o pessimismo gerado pelas mutacdes
desencadeadas pelo fim da Unido Soviética como contra poder aos Estados
Unidos, o que indicaria a constituicdo de uma unipolaridade mundial.

Ao longo do ensaio, os autores analisam a dindmica do sistema
internacional marcado pelas “polaridades indefinidas”. A referéncia tedrica desse
trabalho guarda estreita relacdo com a obra de Hedley Bull e 0 seu conceito de
sociedade internacional. Bull (1977; 2002) repde no debate das Relacdes
Internacionais a idéia renovada da possibilidade de um concerto entre as
nacoes, indo além daqueles que propugnam e compartiham as teses do
equilibrio de poder, os alinhados com a escola do realismo politico. Segundo

Bull, tem-se uma sociedade internacional quando “um grupo de estados,
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conscientes de certos valores e interesses comuns, forma uma sociedade, no
sentido de se considerarem ligados, no seu relacionamento, por um conjunto
comum de regras e participam de instituicdes comuns.” (2002, p. 19). A ordem
mundial concebida por Bull estaria fundamentada nos principios do Direito
Internacional e na justica, com regras pactuadas consensualmente via
instituicbes multilaterais.

De acordo com ES8, o paradigma da autonomia pela participacédo, ou pela
integracao, esta referenciado “com o mundo multilateral”. E na avaliacdo de
Cardoso, “o Brasil tinha que entrar no processo para discutir e tentar mudar as
regras que estavam se formando” (Entrevista ao autor, 2010). Nesse sentido, a
adesdo aos regimes internacionais orientados pela légica da “autonomia pela
participacao” reflete a percepcao da politica externa do governo Cardoso de um
ordenamento internacional mais voltado para a cooperagao.

A adesao ao Tratado de Nao Proliferacao (TNP) em 1998 foi um dos
simbolos da “autonomia pela participacdo”. Na decisdo, de acordo com o
presidente Cardoso “nao havia porque pagar o alto preco da desconfianca
internacional pela negativa de firmar o TNP, sem qualquer beneficio que nao
fosse a defesa retérica de principios” (2006, p. 614).

A decisao brasileira e de outros paises da periferia de nao assinar o TNP
servia como uma denuncia do privilégio que esse Tratado conferia a um
reduzidissimo grupo de Estados de disporem de armas nucleares. No contexto
do conflito Norte-Sul, a famosa hipétese do “congelamento de poder” mundial do
diplomata Araujo Castro reforcava a critica a hierarquia no sistema internacional.
Em termos praticos, a recusa do Brasil diante do TNP nao significava de sua
parte a auséncia de compromisso na restricio do uso de seus conhecimentos

nucleares para fins nao pacificos. Além da proibicado constitucional de 1988, o
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Pais firmou em 1993 um acordo com Argentina, sob supervisdao da Agéncia
Internacional de Energia Atdmica (AIEA), e, no ano seguinte, ratificou o Tratado
de Tlatelolco de 1967, que tornou a América Latina uma zona livre de armas
nucleares.

A ratificacdo do TNP na gestdo Cardoso inscreve-se na estratégia de
reposicionamento das relacbes com os Estados Unidos e teve como objetivo
“‘inserir o Brasil dentro de uma disciplina internacional”. Assinado em 1998, a
decisdo pela ratificacdo ja vinha sendo trabalhada desde a passagem de
Cardoso pela chancelaria. De acordo com Lampreia, a adesdao ao Tratado
representava a disposicao da gestdo Cardoso em “sair de certa ambiglidade
que existia no terreno da seguranca internacional [...]. Isso certamente contribuiu
de maneira importante para que a relacdo com os EUA pudesse ser
reposicionada nos termos, um tanto agressivos, em que ele se colocava até a
década de 1980” (Entrevista ao autor, 2009). Poucos meses depois de a
presidéncia da Republica enviar ao Congresso a mensagem recomendando a
ratificacdo do Tratado, Cardoso recebeu em Brasilia o presidente dos Estados
Unidos William Clinton, em outubro de 1997, retribuindo a visita que Cardoso
fizera no inicio de seu mandato.

No governo Cardoso, as relagdes Brasil-Estados Unidos foram marcadas
por uma postura moderada, nos moldes da estratégia da credibilidade e evitando
possiveis atritos com a superpoténcia. Centralmente, objetivou construir uma
“agenda positiva com os Estados Unidos e a descaracterizacédo do perfil terceiro-
mundista do Brasil” (HIRST E PINHEIRO, 1995, p. 6). A adesdo da gestao
Cardoso a “corrente politica hegemoénica da cena mundial”’, sua politica externa
manteve uma relativa margem de autonomia nas relacées com os Estados

Unidos e as demais poténcias (LINS DA SILVA, 2002).
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No campo comercial, os atritos ocorridos nos anos 1980 nos setores de
informatica e farmacéutico ficaram para tras. A sancao da Lei de Patentes em
1996, que vinha sendo negociada pelo legislativo brasileiro desde o governo
Collor, deu-se sob forte pressdo dos Estados Unidos. A fim de adequar a
legislacdo do Pais aos termos do Tratado sobre Direito de Propriedade
Intelectual (TRIPS) no ambito da OMC, o governo Cardoso concordou com
dispositivos que vao além dos estabelecidos pela Rodada Uruguaia. Na
condicao de “pais em desenvolvimento”, abriu mao do prazo a que o Pais teria
direito no processo de adequacédo ao novo regime de patentes e o antecipou em
quase dez anos. (Velasco, 2002b).

Para o embaixador S. P. Guimaraes (2006), o pano de fundo para a
decisdo de aderir a um tratado tdo assimétrico como o TNP atendeu a uma
exigéncia do governo dos Estados Unidos. Dai decorre que, o argumento
apresentado pela diplomacia da gestdo Cardoso, segundo ele, de que a
assinatura era importante para zelar pela parceria estratégica com a Argentina
nao procede. Contrario a adesdo do Brasil ao TNP, a ratificagdo deu-se,
segundo ele, em “nome de um pacifismo utopico” (p. 347). Assim, o Secretario

Geral do MRE (2003-2009) escreve:

O Brasil utilizou o pretexto fornecido pelas supostas exigéncias
de uma alianga estratégica com a Argentina para aderir a todas
as iniciativas americanas, em especial na area militar (TNP,
MTCR, armas quimicas, seguranga cooperativa), e utilizou o
exemplo supostamente bem-sucedido argentino para emular o
pais vizinho em termos de liberalismo econdémico e atracao
competitiva de capitais estrangeiros [...] Alegava-se que o Brasil
nao podia ficar atrds da Argentina nem antagoniza-la, mesmo
quando esta desconhecia ou contrariava o Brasil em diversos de
seus interesses e temas. (p. 356).

Em anos recentes, as poténcias nucleares declaradas sob a lideranga dos
Estados Unidos tém insistido para que os paises signatarios do TNP assinem

um protocolo adicional, aumentando mais ainda o controle e a fiscalizagdo na
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area nuclear. Na reunido de revisao do Tratado, realizada em abril de 2010, o
Brasil manteve a posicdo em nao assinar esse instrumento adicional.

No tocante a aspiracdo do Brasil por uma vaga de membro permanente
no Conselho de Seguranca, a gestdo Cardoso trabalhou firmemente pelo apoio
dos Estados Unidos e os demais membros permanentes do 6rgdao ao pleito
brasileiro. Diferente da suposta posicdo de um candidato “n&o-insistente”, o
Brasil estava empenhado na gestdo Cardoso na consecucao desse objetivo.
Ainda que nao tao explicitamente, como veremos no capitulo 3, quanto na

gestao Lula da Silva. Conforme um experiente diplomata:

Naquele momento era dificil constituir o G4, mas eu me lembro
que tinham reunides mensais com Alemanha, India e Japao.
Nao era o G4 como esta, mas a gente fazia o que podia. [...]
N&o se abandonou a aspiragdo, mas nao se podia fazer mais do
que se fez. [...] Naquele momento, os EUA estavam muito mais
reticentes, fechados. Uma das dificuldades que se tinha era que
os EUA aceitassem dar uma indicagao que eles admitiam uma
reforma com mais de 20 membros, porque era invidvel, mas nés
conversamos com eles 200 vezes sobre isso. Em algumas
negociagbes especificas a gente imaginou que eles podiam
conceder alguma coisa, ndo que eles endossassem a
candidatura brasileira, mas que admitissem o aumento de 21 ou
22 membros para viabilizar a reforma. A negociagdo era em
torno de numero. (Entrevistado E8, 2010).

A negociacao pelo apoio dos Estados Unidos fora feita diretamente pelo
presidente Cardoso com o presidente Clinton em visita a Casa Branca. De
acordo com Lampreia, o presidente brasileiro pediu que ele expusesse as razdes
brasileiras aos Estados Unidos e em seguida p6s enfaticamente a aspiracéao do
Pais. No entanto, como afirma o Ministro “os americanos nunca nos dissuadiram
totalmente, mas também nunca nos acenaram com o apoio real nesse assunto.
Na verdade isso ndao ocorreu.” (Entrevista ao autor, 2009). Sem conseguir o
apoio dos Estados Unidos, a diplomacia brasileira passava a impressao de
conduzir a questdo com menos énfase politica. Ao expor a visdo do governo

Cardoso em audiéncia publica na Comissao de Relagdes Exteriores da Camara
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dos Deputados, Lampreia negou que a obtencdo da vaga no CSNU fosse um
objetivo prioritario da politica externa brasileira e que nao seria perseguida a
qualquer custo, sobretudo, em detrimento das boas relagdes com a Argentina,
sua parceira estratégica. (MRE, 1997).

Porém, desde o principio o pleito da politica externa brasileira no CSNU
recebeu da Argentina acirrada oposicao. A possibilidade de o Brasil vir a ocupar
a Unica vaga destina a regidao em uma futura reforma é inconcebivel para a
diplomacia Argentina. Em agosto de 1997, o entdo presidente argentino Carlos
Menem declarou a imprensa de forma contundente que o pleito brasileiro

poderia quebrar o equilibrio na regido, como se recorda o Ministro Lampreia:

E diante do grande incémodo argentino com o assunto, nos
passamos a reavaliar nossa posicao até porque uma coisa que
o presidente, eu, o Secretario Geral, Sebastido Rego, e uma
série de outros embaixadores importantes compartilhavamos era
a conviccdo de que a cadeira permanente no Conselho de
Seguranga era importante, mas ndo o objetivo fundamental da
politica externa brasileira. Portanto, ndo deve ser perseguida a
custa de outros objetivos importantes, entre os quais o bom
relacionamento com a Argentina e a evolugao do Mercosul. Se
houvesse uma confrontacao aberta e agressiva nesse campo,
certamente ia repercutir negativamente. (Entrevista ao autor,
2009).

Lafer (1997) argumenta que a parceria estratégica Brasil-Argentina esta
fundada em uma percepcdo da ordem internacional que implica em visdes
diplomaticas diferentes. Para ele, a convergéncia do Brasil e da Argentina na
regiao envolve mais os temas da agenda econdémica; enquanto que a tematica
do Conselho de Seguranca se inscreve no patamar da ordem internacional, onde
a divergéncia entre os dois parceiros tende a se acentuar.

Na avaliacao de E8, a aspiracao brasileira no CSNU seguira na pauta.
Qualquer que venha a ser o tipo de reforma a ser feita na composicao do

Conselho de Segurancga, certamente o Brasil sera contemplado. Segundo ele:
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No momento em que tiver a reforma, é pouco provavel que o
Brasil ndo ganhe um lugar, ou permanente, ou semi-permanente
ou o direito de se reeleger, pois € um candidato natural. O
processo da reforma é longo e obviamente o Brasil ndo tem que
entrar em conflito com a Argentina, que também esta
interessada na reforma. Todos os paises estdo interessados na
reforma, sem exce¢do. O problema é o tipo de reforma que se
vai fazer. Se havera um pequeno desgaste, um médio desgaste
ou um grande desgaste com a Argentina, vai depender do
processo em que se dard a reforma. (Entrevista ao autor, 2010).

Essa convicgdo do Brasil como um candidato ‘natural’ ao CS remete a
tematica da lideranca regional brasileira. Na gestao Cardoso o termo lideranca
nao era empregado, mas ha momentos em que a imagem de um Pais detentor
de uma diplomacia segura, de longas tradicbes e que nao recorre a gestos
histribnicos é explicitada. Assim, de acordo com Lampreia, o Brasil “tem um peso
politico reconhecido [...]. Por isso, o Brasil encontra-se entre os primeiros paises
mais procurados para consultas; sua lideranca discreta e equilibrada é buscada

por inUmeros paises dentro e fora da nossa regido.” (RBPE, 1997, p. 31).

2.3. Globalizacao assimétrica e Consenso de Washington

Nos discursos do presidente Cardoso a imbricacao entre globalizacao e
ordem internacional aparecem como sinbnimos na andlise da realidade
internacional, “pois aceitemos ou ndo a globalizagdo econémica € uma nova
ordem internacional”. Para ele, é preciso aceitar este fato com sentido de
realismo; “do contrario, nossas acdes estardo destituidas de qualquer impacto
efetivo. Isto ndo significa inércia politica, mas uma perspectiva inteiramente nova
sobre as formas de agir na cena internacional” (CARDOSO, 1996a).

Entre as conferéncias proferidas por Cardoso sobre o tema da

globalizacdo em 1996, as da india (janeiro), México (fevereiro) e Africa do Sul

59



(novembro)'® se destacam pelo tom critico sobre os dilemas e desafios postos
pela globalizacao e as mazelas geradas pelas forcas por ela liberadas. Segundo
0 ex-presidente, o movimento sem controle dos capitais, o reforco das velhas
assimetrias e o0 surgimento das novas seriam os efeitos negativos da
globalizagdo. Nas trés conferéncias, a andlise dos temas arrolados e as
conclusdes nao diferem muito entre si. O presidente Cardoso se aproxima mais
da nocao de globalizacado benigna e se filia a abordagem globalista/liberal. Em
seu entender, “a globalizacdo nao é algo para vocé ser contra ou a favor. Ela
existe, simplesmente.” (TOLEDO, 1998, p. 93).

E8 corrobora esse mesmo pensamento ao afirmar que nao ha o que se

fazer em relacdo a inevitabilidade do processo de globalizagao:

Nao ha muito o que fazer sobre a globalizagdo. Vocé nao quer
virar uma Albéania, uma Coréia do Norte. Essa é uma coisa: a
gente estd integrado no mundo, quer queira ou n&o. Outra coisa
sdo0 as regras que regem essa globalizagdo. Em relagao a isso,
o Fernando Henrique nao era ambiguo. Ele queria normas que
fossem adequadas a nossa realidade, como o Lula quer
também. Isso vale para o comércio. Vocé quer normas melhores
para regular o sistema financeiro internacional. No caso da ONU
a mesma coisa, a reforma do Conselho néo é antiglobalizacao,
mas se quer uma mudanc¢a da estrutura de poder do sistema
internacional. Isso vale para o meio ambiente, direitos humanos,
para tudo. (Entrevista ao autor, 2010).

As interpretacoes sobre o fenémeno da globalizagdo nas Ciéncias
Humanas sao muitas e ndo ha uma definigcdo Unica e universal para ele (HELD E
McGREW, 2001). Na literatura de relagdes internacionais trés interpretacoes sao
utiizadas correntemente: a liberal/globalista, a realista/cético e dos
criticos/neomarxistas.

Para a interpretacao liberal, a globalizacdo adquire conotacéo positiva e é

concebida como um novo conjunto de oportunidades econdémicas para 0s

1 CARDOSO, F.H. Conseqliéncias sociais da globalizagao. Nova Délhi, india, 27 jan. 1996a; Os
impacto da globalizacdo nos paises em desenvolvimento: riscos e oportunidades. Cidade do
México, 20. fev.1996b; Globalizacado e politica internacional. Johanesburgo, 27. Nov. 1996c¢.
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individuos. Nela, a globalizacao representa a emergéncia de um mundo com
novas oportunidades de comércio, investimentos, bem como a convergéncia de
interesses entre as nacodes, e também meio de se aumentar o bem estar social.
Porém, no pdlo oposto temos a interpretacao realista, para quem a globalizacao
€ uma nova ideologia para encobrir a dominacdo avassaladora do capital,
representando mais desigualdade e exclusdao no sistema internacional. Seria
uma ‘novissima dependéncia’ (FIORI, 1995). Enquanto que para a visao liberal
ela representa convergéncia e oportunidades entre nacdes e individuos, os
céticos assinalam o aumento da exploragdo e a conseqlente exclusao dos
paises da periferia no sistema internacional sem tocar na rigida e assimétrica
hierarquia.

Para além dessa polarizacdo, a interpretacdo critica considera que a
globalizagdo provocou transformagdes no padrao de funcionamento do sistema
capitalista internacional, ou capitalismo global, como preferem os liberais, sendo
a mobilidade do capital e a intensificacdo do uso de novas tecnologias no
processo produtivo seus principais eixos constituintes. Nao se trata de um
processo homogéneo que recaia de maneira igual em todos os atores do
sistema capitalista, mas de um processo no qual os Estados extraem beneficios
e sao afetados de maneira desigual. Essas trés interpretacbes estéao

representadas no quadro abaixo:

61



Quadro 3: Percepgdes da globalizagdo na 6tica da economia politica internacional

mercantilista

interdependéncia econémica
intensificada;

suas identidades nacionais,
porque sao pagadores
globais. Permanecem
ligadas aos paises de
origem.

Interpretagdo | A globalizagdo econdémica Efeitos O Estado-nagéao
Liberais significa uma transicao trara mais prosperidade perde poder e
econdmicos qualitativa em diregdo a um para individuos, familias e influéncia a medida
sistema econdmico global. empresas. que é pressionado” por
cima e por baixo”.
Realista- € “mais do mesmo”, isto é, a as corporagdes ndo perdem | ndo é ameacgado pela

globalizacédo. A
capacidade do Estado
para regulagéo e
vigilancia aumentou ao
invés de diminuir.

Neomarxista | é tanto a ‘interdependéncia
intensificada” quanto a criagéo

da economia global.

€ um processo hierarquico e
desigual, no qual o poder
econbémico se concentra
cada vez mais nos principais
paises industrializados.

permanecem
importantes

reguladores da
globalizacdo, mas
perdem poder de
controle sobre a
economia. Como
resposta, os paises
formam

macrorregides.
Elaboragdo do autor, a partir de JACKSON, R.; SORENSEN, G. Introdugdo as Relagbes Internacionais. RJ:
Zahar, 2007.

Nas palavras do presidente Cardoso, “a globalizagdo significa que as
variaveis externas passaram a ter influéncia acrescida nas agendas domeésticas,
reduzindo o espaco disponivel para as escolhas nacionais” (1996a). Porém, para
Velasco e Cruz (1999), a expressdo globalizacdo nos discursos do presidente
Cardoso privilegia a dimensao econémica, é utilizada para se referir € nomear
realidades distintas e é repleta de ambiguidades. Sob o prisma da economia
politica internacional, o autor ressalta que ao contrario do discurso do presidente
Cardoso sobre a inevitabilidade imputada ao processo de globalizacdo, os
Estados e mercados sao centrais na dindmica da geopolitica contemporanea.

Também critico da inevitabilidade da globalizacao, Fiori (2000) assinala que
0 suposto realismo mencionado nao deve ser confundido com um empenho na
realizacdo dos interesses nacionais. Ao contrario, traz subjacente uma adesao
passiva a nova ordem internacional e a uma visdao superficial do debate

envolvendo o mundo pés-Guerra Fria.
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Nesse cenario de hegemonia dos mercados, o papel dos Estados-nacao
nas relagdes internacionais ja ndo seria dos mais confortaveis. O discurso da
perda de soberania para uns e da autonomia para outros é baseado na
argumentacao de que o fim das fronteiras é a uma realidade atual e inexoravel.
Contrario a esse discurso, Ricupero (2001) argumenta que para 0s que insistem
na perda de importancia dos Estados-nacao na ordem mundial, como os arautos
da globalizacao, fazem para disseminar uma falsa polémica. O autor atribui a
posicao central dos Estados Unidos no sistema internacional ao aumento de seu
poderio. “Nunca a soberania americana dispbs de tantos instrumentos de poder
e nunca os utilizou com tamanha desenvoltura, para afirmar-se como faz hoje”
(2001, p. 46).

Na América Latina, a disseminacdo dos principios das reformas
orientadas para o mercado esteve na base das reformas do Estado levadas
adiante desde o final dos anos 1980. A incorporagao desses principios pelos
governos da regiao, embora tenha sido diferenciada em cada pais, transformou-
se quase em consenso nos anos 1990. No caso da Argentina de Carlos Menem
(1989-1999), o processo de privatizacao, a desregulamentacdo da economia € a
abertura comercial estavam na base da grave crise que atingiu o pais em 2001.

Para Cervo (2002; 2008), o periodo entre 1990 e 2002 marcou o ciclo
neoliberal na América Latina que conformou o paradigma normal'’. Em sua
definicdo, o Estado normal altera e tenta substituir a logica do Estado
desenvolvimentista e seu paradigma envolve trés parametros de conduta: “como
Estado subserviente, submete-se as coer¢gées do centro hegemdnico do

capitalismo; como Estado destrutivo, dissolve e aliena o nucleo central robusto

"' Cervo (2008) elabora quatro paradigmas para analisar a insercdo internacional do Brasil: o
liberal-conservador (1810-1930); o desenvolvimentista (1930-1989); o normal, também
denominado de neoliberal (1990-2002) e o logistico desde entéo.
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da economia nacional e transfere renda ao exterior; como Estado regressivo,
reserva para a nagao as fungdes da infancia social” (2002, p. 6-7).

Na politica internacional, de acordo com o autor, o Estado normal latino-
americano nao contraria a corrente politica hegemoénica internacional. Com isso,
deixa para os que possuem “excedentes de poder” a conducdo das grandes
questdes do sistema internacional. Este tipo de Estado age passivamente frente
as grandes decisdes nas instancias internacionais de poder e adota como
referéncia a posicao das poténcias ocidentais. Tal comportamento nao valoriza a
formacao de coalizbes com outros paises intermediarios nos regimes
internacionais.

No Brasil, os preceitos do Consenso de Washington conjugado ao
discurso da globalizagdo foram encampados pelo governo Cardoso e
apresentados como uma modernizacdo necessaria (FIORI, 1997). Nesse
sentido, o tema da reforma do Estado fora recolocado com destaque na primeira
gestdo de Cardoso com a criacdao do Ministério da Reforma do Aparelho de
Estado (Mare). A nova pasta comandada por Luis Carlos Bresser Pereira teve
como inspiracdo o modelo gerencial britnico adotado por M. Thatcher (1979-
1990), chamado Nova Administragéo Publica.'?

Nesse sentido, os preceitos do neoliberalismo incidiram diretamente sobre
0 modelo de integracdo na regido, conjugando a liberalizagdo comercial e o
ideario neoliberal das economias abertas. Esta modalidade de integracao surge

nos anos 1990 e tornou-se conhecida por regionalismo aberto.

2 para uma discussao critica sobre o histoérico, as caracteristicas e a influéncia da NAP na
reforma gerencial no Brasil ver PAULA, A.P. Por uma nova gestao publica. Rio de Janeiro: FGV,
2005.
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2.4. A valorizacao do espaco sul-americano

A valorizacao do espaco sul-americano esteve entre os objetivos da
politica externa do governo Cardoso informada pelo paradigma da “autonomia
pela integracdo”. O objetivo anunciado pela diplomacia era o de consolidar o
Mercosul para, no momento seguinte, negociar com os demais paises da regiao
a formacao de uma area de livre comércio. Assim, nas palavras do presidente
Cardoso, o Mercosul seria o0 “pdlo com base no qual vamos organizar o espacgo
da América do Sul” (TOLEDO, 1998, p. 127).

A efetiva insercao brasileira no espacgo sul-americano remonta ao final dos
anos 1970 e se acelerou em meados dos anos 1980 com a crise econémica
internacional, a moratéria da divida externa e as profundas transformacées no
sistema internacional. Pensada pelo ltamaraty, a estratégia de reaproximacéao
ganhou contornos mais precisos no governo José Sarney (1985-1990), sem
abdicar do universalismo da politica exterior. A partir dai, a reaproximag¢ao com
0s vizinhos constituiu um esforgo simultdneo para amenizar a crise e também
um exercicio diplomatico para reverter a imagem negativa do Pais na regiao
(OLIVEIRA, 2005). Da cooperacdo com a Argentina nasceu a parceria
estratégica que desaguaria no Mercosul em 1991.

No plano geopolitico, a Iniciativa para as Americas, langada em junho de
1990, pelo executivo dos Estados Unidos e que abarcaria todo o continente do
“Alaska a Terra do Fogo” em uma zona de livre comércio, foi decisiva para a
criagcdo do Mercosul. E no plano geoecondémico, representou o aprofundamento
da “segunda onda do regionalismo” caracterizada pela intensificacdo do

processo de globalizagao e abertura comercial (HURRELL, 1995).
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No entanto, esse esforco de ajustamento a nova realidade internacional
por parte dos dois maiores sécios reduziu o escopo da parceria estratégica. O
ideario e as praticas neoliberais influiram na percepcdao de como o Mercosul
deveria seguir a fim de auxiliar na resolucao da crise econémica. Movidos pela
l6gica da busca desenfreada por mais mercados para seus produtos, 0s
governos F. Collor de Mello e Carlos Menem promoveram em suas economias
aberturas comerciais radicais e instrumentalizaram o processo de integragao
pelas necessidades econdbmicas de curto prazo, deixando em suspenso a
dimensao politica.

Iniciava-se uma nova fase nas negociacdes, radicalmente diferente da
que tivemos entre 1985 e 1989, quando Brasil e Argentina convergiam em

diversos pontos no significado das mudancas no ambito global. Assim, “uma
integracdo de ambic¢des desenvolvimentistas foi transformada num instrumento
de politica econdmica neoliberal” (VIZENTINI, 2008, p. 95). Essa orientacao
liberal imprimida pelo governo F. Collor e C. Menem ao Mercosul e concebida
nos moldes do regionalismo aberto, marcou o inicio da trajetéria do processo de
integracdo (FUENTES, 1994). De acordo com Guimaraes (2006), para a
superacdo dessa marca de origem seria preciso mudar essa légica da
integracao e “desenvolver uma estratégia gradual para transformar o Mercosul,
de um esquema neoliberal do tipo integracdo aberta, em um esquema de
desenvolvimento econémico regional’ (p. 422).

No governo ltamar Franco, o discurso da defesa estratégica do Mercosul,

com uma conotacdo mais politica e mais pré-América do Sul, comecou a ser

recuperada pelo governo Cardoso. Segundo Lampreia:

A relagdo com a Argentina tinha naguele momento condi¢des
excepcionais de florescimento, inclusive porque havia da parte
do préprio presidente Menem uma disposicdo muito favoravel.
[Guido Di] Tella encarnava uma corrente que achava que a
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Argentina ndo devia procurar rivalizar com o Brasil, mas sim
cooperar, e que um dia a Argentina chegaria a ser o Canada do
Brasil. Naquele momento néo era viavel, mas chegaria a isso
mais adiante. Entdo o Mercosul excedia em muito o processo de
integracdo. Ele era visto como um passo muito préspero, de
comércio e investimentos, mas era também visto como uma
multiplicagdo do nosso peso internacional (Entrevista ao autor,
2009).

Na gestdo C. Menem a dimensdo estratégica do Mercosul estava
condicionada a agenda econdémica do seu governo. A entrada de Domingos
Cavallo na pasta das Relagcdes Exteriores nunca deixou duvidas sobre sua
preferéncia em constituir relagdes mais estreitas com os Estados Unidos e, se
preciso fosse, minimizar a importancia do Mercosul. Segundo Lampreia, embora
no inicio do processo do Mercosul tenha tido muito progresso comercial, em
funcédo da resisténcia por parte de Cavallo, a Argentina acabou por estagnar o
processo de integracdo. “O Cavallo tinha uma posigdo muito diferente do Guido
Di Tella, ndo olhava o Mercosul politicamente. Ele ndo queria nem originalmente
a unido aduaneira. Entdo, aos poucos houve um processo de desconstrugéo do
Mercosul”. (Entrevista ao autor, 2009).

De acordo com Russel y Tokatlian (2003), o paradigma da “aquiescéncia
pragmatica” da politica externa de Menem esta na base dessa subserviéncia aos
Estados Unidos. Esse paradigma, segundo os autores, é caracterizado por sete
objetivos: o vinculo aos interesses politicos e estratégicos dos Estados Unidos,
tanto globais quanto regionais; a definicdo do interesse nacional na ética
econbmica; a participagcdo nos regimes internacionais em sintonia com as
poténcias ocidentais; o apoio a integracdo nos moldes do regionalismo aberto; a
estratégia de desenvolvimento alinhada aos preceitos do Consenso de
Washington; a excessiva confianga nas forcas do mercado em detrimento do

Estado; e a inser¢do subordinada na ordem internacional. (p. 46-47).
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Pelo primeiro objetivo, os Estados Unidos ocupava o lugar central na
estratégia internacional da Argentina de Menem. O Brasil também era percebido
como um parceiro importante, mas em posicdo secundaria (RUSSEL Y
TOKATLIAN, 2003). A diplomacia de Menem buscava recuperar o tempo perdido
nas relagcdes com os Estados Unidos, pois considerava que as posicoes da
Argentina em relacdo a Washington foram erraticas desde a Segunda Guerra
Mundial. A referéncia conceitual desse alinhamento quase incondicional a
politica de Washington se dava no quadro do ‘realismo periférico’, sintetizado
pela famosa expressao “relaciones carnales’, do entao chanceler argentino
Guido Di Tella.

Na ansia em refazer as relagdes bilaterais com Washington, conforme avalia
Lampreia, o governo argentino entendia que “era preciso fazer um esforgo
dobrado” no reposicionamento de suas relagdes com os Estados Unidos,
inclusive enviar um navio para a guerra do Golfo e, no plano do discurso, ter
“relagbes carnais” com os Estados Unidos. Essa conduta da diplomacia de
Buenos Aires, segundo o chanceler brasileiro além de ser “uma coisa quase
escandalosa, talvez tivesse um elemento de distanciamento do Brasil e uma
aposta de virar o parceiro eleito dos Estados Unidos na regidao” (Entrevista ao
autor, 2009).

Para a Argentina de Carlos Menem, a importancia do Mercosul residia
sobretudo em sua dimensao comercial. Nos primeiros anos de sua vigéncia, as
trocas comerciais entre Brasil, Paraguai, Argentina e Uruguai cresceram

substancialmente, conforme demonstram os numeros da tabela abaixo:
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Tabela 1: Fluxo anual de comércio intra e extra-Mercosul (em US$ bilhdes)

Fluxo anual 1990 1994 1998 2002 (A%) (A%) (A%) (A%)
94/90  98/94 02/98  02/00

1. Intra-MERCOSUL 8.2 23,7 40,8 20,4 188.7 71.8 -50,0 1488
1.1 Argentina-Brasil 4,2 15,8 29,8 14,3 2712 88,8 -52,0 2405
1.2 Outros 4,0 8,0 11,0 6,1 97,2 38,3 -44.5 52,5
2. Extra-MERCOSUL 65,6 98,2 1358 1278 497 389 -59 94.8
3.Total 738 1219 1776 1482 65,2 45,3 -16,6 100,8

Fonte: KUME e PIANI. Mercosul: o dilema entre unido aduaneira e area de livre comércio.
Revista de Economia Politica. Vol. 25, n. 4, 2005, p. 374.

Entre os anos de 1994 e 1998, o comércio intra-Mercosul passou de US$
23,7 bilhdes para US$ 40,8 bilhdes. Comparado ao ano de 1990, esse comércio
multiplicou-se por cinco. No mesmo periodo, o comércio entre Brasil e Argentina
dobrou e em relacdo a 1990 cresceu quase sete vezes mais. Essa fase de
rapido crescimento comercial ampliou a interdependéncia entre as quatro
economias do bloco e representa o periodo de éxito do acordo.

Ao distanciamento de Cavallo do compromisso com o projeto do Mercosul
veio a se somar o espectro da Area de Livre Comércio das Américas. Dois
momentos sao indicados para abordar o assunto no periodo F. H. Cardoso, que
passou “de uma posicdo de desqualificacdo e veto, para uma posicao de
participacao conflituosa” (ALBUQUERQUE, 2001, 7). No primeiro, o governo
Cardoso usou a protelacao para adiar a questdao por entender que a pauta da
negociacao proposta durante a fase pré-Alca (1994-1998) além de abrangente
nao tocava nos assuntos reais do continente; no segundo, a partir da Il Cupula
das Américas, em Santiago do Chile, em abril de 1998, as negociacdes
comecaram oficialmente. A gestdo F.H. Cardoso, temendo a possibilidade de o
Pais acabar se isolando em sua posicao de veto, passa a negociar a ALCA.

Nessa Cupula, segundo Lampreia, o presidente ficou surpreso “com o mandato
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da ALCA de em dez anos chegar a uma liberalizagdo comercial”, por considerar
um projeto ambicioso (Entrevista ao autor, 2009).

Para o diplomata E8, a posicao do presidente Cardoso acerca da ALCA
foi expressa na Reunido de Belo Horizonte em 1997 e conformou o ndcleo da

estratégia da politica externa brasileira.

Na reunido em Belo Horizonte sobre a Alca foram discutidas
todas as posi¢coes. Entdo o Brasil disse: a gente negocia desde
gue vocés nos abram o mercado agricola, desde que todos os
processos sejam estruturados em single undertaking. Mas
nunca houve entusiasmo pela Alca diante da proposta original.
Depois acabou se enterrando a Alca, porque era um projeto
espalhafato. Ndo queriamos a Alca como 0s americanos
estavam propondo naquele momento. A oferta deles era muito
limitada. O desfecho da Alca era um desfecho previsivel. Depois
de um certo ponto eles mesmos perceberam que queriam
conceder algo que ndo iam conceder. E eles foram se
desinteressando (Entrevista ao autor, 2010).

Em 1999, o Mercosul viveu seu momento mais critico por causa da
abrupta desvalorizacdo do real, aumentando as incégnitas do acordo sub-
regional. Temendo uma avalanche de produtos brasileiros, o governo argentino
recorreu a mecanismos protecionistas, violando assim parte do acordo que
instituiu o Mercosul. A moeda brasileira foi desvalorizada de forma unilateral, o
que levou a percepcao do governo argentino de ter sido ludibriado pelo seu
sécio (Lampreia, 2009). Os reflexos da crise repercutiram no nivel de

interdependéncia no comércio entre 0s sdcios, conforme a tabela abaixo:

Tabela 2: Participacao das exportagdes e das importagdes com o Mercosul no
total (em %)

Exportagao Impartacdo
Pais 1990 1994 1998 2002 1980 1994 1998 2002
Argentina 14.8 30.3 35.6 21.7 20.4 222 25,3 32.3
Brasil 4,2 13,6 17,4 55 11,2 13.8 16,3 14,9
Paraguai 34,5 16,2 51,7 58,1 30,0 15.8 62,1 55,6
Uruguai 34.8 47.0 65,4 32.8 39.9 489 43.3 48.1

Fonte: KUME e PIANI. Mercosul: o dilema entre unido aduaneira e area de livre comércio. Revista de
Economia Politica. Vol. 25, n. 4, 2005, p. 375.
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Os dados relativos a exportacdo de 2002 expressam a reducdo bastante
acentuada das exportacdes brasileiras para os sécios do Mercosul. O mesmo
ocorre com o Uruguai e em menor medida com a Argentina. Em relacdo as
importacdes, o Paraguai € o pais que mais importa no bloco (62,1%), com uma
ligeira queda registrada no ano 2002. Diante desse quadro, é possivel se
depreender que a crise econémica e comercial que se instalou no Mercosul
enfraqueceu o processo de integracdo por esta via, dando margem para a
continuidade das negociacdes da Alca.

Na Cupula das Américas realizada em Quebéc (Canada), em abril de
2001, o discurso do presidente Cardoso dizia que, caso a ALCA nao
contemplasse os interesses dos demais paises, poderia se tornar “indesejavel’.
E o ministro C. Lafer chegou a afirmar em artigo publicado na época: “para nés,
o Mercosul é destino, parte das nossas circunstancias. A ALCA nao é destino, é
opcao.” (2001). Vista com desconfianga, essa suposta area de livre comércio,
por se tratar de proposta mais abrangente do que seu nome sugere, poderia
dissolver outros acordos regionais em andamento, destacadamente o Mercosul.
Suas discordancias com a conducao da politica externa do governo Cardoso
acerca do tema vieram a tona as vésperas da Cupula das Américas (Quebec,
20-21 de abril de 2001)"3.

Uma alternativa a predominancia hemisférica exercida pelos Estados
Unidos foi a aproximacdo com a Unido Européia. Por entender ser menos
assimétrico e mais vantajoso negociar com o bloco europeu, o governo F.H.

Cardoso abriu simultaneamente essa nova frente. O acordo-quadro assinado em

'3 Desde o inicio do governo Lula em 2003, o embaixador ocupa o posto de Secretario geral do
ltamaraty, segundo cargo mais importante na hierarquia da diplomacia brasileira.
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dezembro 1995 estreitou as relagdes entre os dois acordos regionais —
Mercosul-Unido Européia.

A integracdo, embora possa restringir a autonomia deciséria do Pais, na
medida em que sua institucionalizacdo seja ampliada, ao menos a defesa desse
caminho aparece na retérica diplomatica do periodo. O Mercosul mecanismos do
Tratado de Assuncéo seriam insuficientes hoje para fazer frente aos problemas
do bloco. Para o diplomata Bruno Bath, da diretoria de Mercosul do MRE, essa

critica procede:

Isso é verdade, isso eu concordo. Eu acho que o MERCOSUL
chegou no limite no que pode ser feito em um esquema
intergovernamental, quer dizer, a supra nacionalidade. Nés ja
estamos na ante-sala da supranacionalidade. Nao ha muito mais
0 que se possa fazer, comega a ficar ineficiente de mais o
sistema. E uma afirmacdo o qual eu concordo. Agora dar um
salto em direg@o a supranacionalidade € um tema que néo esta
resolvido, que nao é viavel, hoje. E uma situacdo de fato sem
resposta clara (Bruno Bath, 2009).

Para Vizentini (2008), com o aprofundamento da crise no Mercosul desde
a desvalorizacédo do real em 1999 e os avancgos da agenda de negociacdes para
a formagao da Area de Livre Comércio das Américas, a Reunido de Brasilia em
2000 pode ser vista como “a retomada de um discurso diplomatico autonomista
(ainda que nao confrontacionista) por parte do Brasil, que critica a ‘globalizacao
assimétrica” (p. 99). Também para Bandeira (2004), a iniciativa do presidente
tinha como objetivo resgatar o conceito de América do Sul ensaiado pelo projeto
da ALCSA em 1993. No final da gestdo Cardoso, a diplomacia brasileira passou
a conceber um novo desenho geopolitico regional, pondo em marcha o conceito

de América do Sul.
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2.5. Uma nova América do Sul?

A 12 Reunido de Presidentes da América do Sul, realizada nos dias 31 de
agosto e 12 de setembro de 2000, foi interpretada por grande parte da imprensa
brasileira como uma reafirmagao da lideranca brasileira na regido.'* Convocada
no contexto da celebragcdo dos 500 anos da conquista do Brasil, o México,
participou como observador e os Estados Unidos ndo foram convidados para o
encontro. Diante dos impasses vividos pelo Mercosul, o Brasil teve a iniciativa de

reunir os 12 presidentes da regido nesta oportunidade. Para Danese:

A Cupula de 2000 foi um exemplo tipico do tipo de diplomacia
presidencial que ndés temos no Brasil de vez em quando. Foi
uma iniciativa do presidente contra a vontade do Itamaraty. O
comportamento do Iltamaraty no comeco foi muito reticente,
depois ele aceitou. Digo reticente porque tinha uma
sensibilidade muito agugada, mas talvez deslocada em relacao
a sensibilidade dos outros paises. Havia uma resisténcia. Foi o
presidente que tomou a iniciativa de levar isso adiante e depois
acabou gerando l& um entendimento. (Entrevista ao autor,
2009).

Esta Reunidao de Presidentes marca a gestdo Cardoso na América do Sul
nos dois ultimos anos do seu governo. Para a politica externa brasileira, o
significado desse encontro reforgcava o paradigma da América do Sul na agenda
externa do Pais. Essa énfase nas relagdes visando formar um espaco sul-
americano integrado € assim incorporada ao paradigma da politica externa
brasileira como mais uma de suas frentes. O receio do Itamaraty estava
referenciado no histérico das relacbes do Brasil com o0s vizinhos e na
desconfianca destes diante de uma possivel lideranga brasileira no processo

aberto pelo encontro de Brasilia.

'* Entre outros, Brasil lidera continente sem imposicao. Entrevista do Ministro Luiz F. Lampreia.
Correio Braziliense, 24. ago. 2000; Folha de S. Paulo, 28. ago.2000; O Brasil veste a roupa de
lider. Veja, edigdo 1665, 6 set. 2000; A América do Sul unida para o futuro. Valor econémico, 6.
Set. 2000.
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Mas o contexto em que este encontro ocorreu fornece elementos para se
pensar outros pontos como o seu alcance e significado. Segundo Lampreia

(2009),

Fernando Henrique sentiu a necessidade de dar impulsdo
politica e de acrescentar outras dimensbes a integracédo
sulamericana que n&do fosse apenas a do comércio. Entdo
passou a falar de uma integragcao fisica que é uma proposta
evidentemente menos controversa do que a integragcéo
comercial, porque é em beneficio de todos. Sempre dentro da
idéia de que é central na nossa concepgao de que o Brasil como
maior mercado, maior pais, a maior geografia da regido pudesse
ser a pedra de toque de toda essa integragdo, inclusive essa
integracao fisica. (Entrevista ao autor, 2009).

No entanto, o foco principal recaiu mais sobre a questdo da integracao
fisica do que politica. A Cupula foi recebida pela Argentina com frieza. Esse
comportamento da diplomacia Argentina do governo Fernando De La Rua, de
acordo com Russel y Tokatlian (2003), explica-se pela sobrevivéncia do
paradigma da politica externa de Menem. Apesar do discurso inicial de De La
Rua em priorizar o Mercosul, a diplomacia argentina, ciosa de suas relacdes
com os Estados Unidos, ndo apoiava a idéia de um bloco sul-americano que
representasse algum tipo de oposicao aos interesses de Washington na regiao.
Nesse sentido € que se deve entender a resisténcia expressa por parte da

Argentina. O entao Ministro das Relacdes Exteriores, Lampreia, recorda:

Agora eu acho que é importante também dizer que a Argentina
naquele ponto, ao contrario de outros paises, ainda via com
certa relutancia, certa suspeita esse projeto. Porque ela achava
que o Brasil era dominante demais. Isso nunca foi articulado
nesses termos pelo governo argentino para nés. Mas eu acho
gue havia uma concepg¢ao muito forte. Eles nunca abandonaram
a idéia de que o espago sul-americano sublinhava muito a
hegemonia brasileira. E que, portanto, era melhor ndo enfatizar
demais esse conceito. (Entrevista ao autor, 2009).

Essa relutédncia da Argentina durante o governo Fernando de La Rua, de
acordo com Russell e Tokatlian (2003), estava assentada na persisténcia da

visdo negativa dos partidarios do “paradigma da aquiescéncia pragmatica" em
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relacao ao Brasil. Segundo Danese, Buenos Aires resistia a proposta brasileira e
afirmava que “n&o precisava fazer nada. Nunca se engajaram de fato. Tinha uma
grande desconfianca. (Entrevista ao autor, 2009).

No documento final da Reunido, intitulado Comunicado de Brasilia'®, a
Reuniao significava a promog¢ao de vinculos mais estreitos com os demais
paises da América do Sul, consolidando um espaco onde o Brasil, pelas suas
dimensdes econdmicas, territoriais, demograficas, entre outras, tinha mais
condi¢cdes de exercer o papel de coordenador.

A dimensao da autonomia implicita na Reunidao de Brasilia ganha forca
quando se considera o crescente engajamento dos Estados Unidos no conflito
colombiano. As vésperas do inicio do encontro, o presidente Clinton anunciou o
apoio militar e econdmico, denominado Plano Colémbia. A iniciativa da politica
externa de Washington recebeu do presidente F.H. Cardoso uma nota, se nao
critica, ao menos de distanciamento da logica de imprimir ao conflito interno
colombiano a dimensdo de uma guerra. Ao final da Cupula de Brasilia, ele
declarava: “ndo vamos mandar tropas nem vamos aceitar coordenag¢ao, muito
menos a subordinacdo de nossas forcas armadas ou policiais a poténcias
estrangeiras, sejam elas quais forem.”'®

A constituicdo de uma zona de livre comércio entre o Mercosul e a
Comunidade Andina reforgada na Cupula de Brasilia fora realmente formalizada
na terceira Cupula de Presidentes da América do Sul, realizada em Cuzco em
2004.

A lideranca, ainda que sob a rubrica de discreta, é vista como algo

indesejavel pela diplomacia brasileira, segundo Lampreia:

'> Publicado na revista Politica Externa, vol. 9, n. 2, set/out/nov. 2000, p. 125-135.
' Veja, 6 set. 2000.
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O Brasil ndo quer assumir a lideranga regional nem quer se
candidatar a um posto de lideranca da América do Sul, mesmo
porque essa ndo € a nossa tradigdo e isso levaria a
interpretacées e confusGes que ndo sdo desejadas por néds,
como a de querer uma condigdo hegemonica. [...] Agora é claro
que ndo € um pais igualzinho aos outros do ponto de vista
econbmico, de territério, tem recursos naturais, mercado,
portanto, tem seu peso especifico. A postura brasileira ndo é de
utilizar a América do Sul para reforgar sua lideranga, mas a de
utilizar a sua massa critica para fortalecer a idéia de integracédo
sul-americana. (Correio Braziliense. Brasil lidera continente sem
imposicao. Entrevista. 24 de agosto de 2000).

Outro ponto de conflito era a situagdo politica peruana. O tema da
democracia na regido, tema da Cdpula, ndo discutiu diretamente a crise
instalada no Peru devido ao terceiro mandato de Alberto Fujimori. Presente a
Cupula, o ex-presidente eleito para um terceiro mandato apds eleicdes
fraudulentas realizadas em 22 de maio de 2000, renunciara em novembro do
mesmo ano.

Para o Brasil, 0 maior desgaste da diplomacia brasileira na regiao se deu
em funcdo da defesa do terceiro mandato do presidente Alberto Fujimori do
Peru, em 2000. Distorcendo o principio histérico da diplomacia do Pais, que
dispde sobre a ingeréncia nos assuntos internos de terceiros, o Brasil mobilizou
outros paises da regido na defesa da legitimidade do mandato de Fujimori
perante a OEA que, meses depois, sob fortes acusacbes de corrupcdo e
violacédo de direitos humanos, renunciou e partiu para o exilio no Japao. Apesar
de assentada no principio da ndo ingeréncia, a posicao brasileira despertou

controvérsias a época.

O Brasil nunca se colocou e nem deve se colocar como arbitro
do jogo politico dos paises vizinhos. O que ocorreu foi que num
certo momento ficou muito patente que havia irregularidades
grandes no processo eleitoral, embora a miss&o da verificagao
da OEA tivesse dito que a eleigao tinha ocorrido normalmente.
Quando houve fortes suspeitas de uma manipulagéo por parte
do Fujimori, o debate se tornou muito intenso e ai se realizou a
assembléia geral da OEA no Canada, se ndo me engano em
outubro de 2000. O Fujimori ndo era flor que se cheirasse isso
tava perfeitamente claro. N6s ndo defendemos o Fujimori,
defendemos um principio.[...] Nés tinhamos uma relacdo boa
com o Fujimori como tinhamos com todos, inclusive por causa
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do processo de paz. Ele atuou bem, trabalhamos muito com ele,
mas certamente ndo éramos a favor do seu terceiro mandato.
Eu se que isso é uma questdo muito polémica, mas eu nego
categoricamente que féssemos a favor de um terceiro mandato
e que tivéssemos apoiado o Fujimori nesse sentido. (Lampreia,
2009).

No ambito regional, a politica externa da gestdao Cardoso teve éxito ao
atuar como mediadora no conflito fronteirico entre Peru-Equador em 1996. O
mesmo nao aconteceu no conflito colombiano que envolve de um lado, o Estado
colombiano e, de outro, os grupos guerrilheiros, como as Forcas Armadas
Revolucionarias da Colémbia (Farcs) e o Exército de Libertacao Nacional (ELN),
entre outros, além dos grupos paramilitares. Neste caso, o Brasil nao buscou
uma atuacao ativa. A violéncia na Colémbia, pais com o qual o Brasil faz
fronteira, exige constante vigilancia por parte do Pais, dado o potencial de risco
de o conflito transbordar para o lado brasileiro. Mas fundamentalmente em
termos geopoliticos aparece como a preocupacdao mais significativa, dado

tamanho envolvimento dos Estados Unidos no conflito colombiano.

O acordo com o equador € um acordo modelar. Primeiro, porque
foi um esforgo politico militar, inclusive tinha uma vertente militar
de delimitacdo e de patrulhamento para fazer frente a uma
querela que ja tinha levado a duas guerras entre paises vizinhos
na regiao e que ja durava mais de cem anos. Foi um esforco
importante, e nédo foi s6 um esforgo brasileiro junto com a
Argentina, EUA, Chile. Um esforgo cooperativo de construgédo de
consenso e que teve um resultado espléndido e solido. Ninguém
guestiona isso mais, nenhum dos dois paises pde em divida.
Esse €& o tipo da lideranga, digamos, uma lideranca mais
consensual, benigna que o Brasil possa exercer. Eu entendo até
que o presidente Lula exerce isso, também como o presidente
FHC exerceu. (Lampreia, 2009).

O papel de lideranca do Brasil, ou seja, de coordenador ou articulador,
juntamente com outros paises de perfil parecido, de acbes com vistas a realizar
ou apontar para a necessaria democratizacao dos processos decisérios nestes

organismos ou diminuir as desigualdades existentes em seus interiores.

O que é lideranca? A gente vai liderar porque todo mundo vai
seguir as idéias, porque vai liderar e controlar as economias dos
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vizinhos? Porque criamos as principais instituicbes da América
Latina? uma coisa que a gente ndo proclama. O Fernando
Henrique n&o falava em lideranga, a gente falava em organizar
um espago sul americano, o que é natural, porque nés somos
um pais maior. Sera que lideranca é pelo fato de a gente entrar
nas disputas e procurar atenuar os conflitos? (Entrevistado ES,
2010).

A eleicdo de Kirchner em maio de 2003, em plena crise econémica e
social, argentina trouxe mudangas na politica externa. Do paradigma da
“aquiescéncia pragmatica” de Menem passou-se ao “paradigma de La
participacion responsable” que incluia, por exemplo, a formacdo de uma
sociedade estratégica com o Brasil aberta aos demais paises da América do Sul
(RUSSEL y TOKATLIAN, 2003).

Para Lima (2003), a opcao do governo Cardoso pela “légica da autonomia
pela participacdo” acabou por ndo recuperar em seus tragcos mais marcantes o
paradigma do globalismo. Ao contrario, apostou em uma insercao internacional
pautada pela busca de credibilidade e na crenga em uma ordem mundial que
oscilou do otimismo liberal a critica da globalizacdo assimétrica. A reorientacéo
dessa insercado internacional sera discutida no préximo capitulo, a partir da

politica externa do governo Lula da Silva
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3. O espaco sul-americano na politica externa de Lula da Silva:
oportunidades e limites

O presidente Luiz Inacio Lula da Silva inaugurou seu governo em janeiro
de 2003 enfatizando a necessidade de se mudar o modelo de desenvolvimento
vigente, priorizar politicas publicas na area social e promover uma insergao
internacional soberana do Pais. Essas mudancas nos rumos politico e
econbmico da nacgdo exigiam, segundo o presidente, “coragem e cuidado,
humildade e ousadia” e sem “arroubo voluntarista”’. Premido por um cenario
macroecondmico repleto de incertezas, o novo presidente optou por seguir uma
ortodoxia parecida com a do governo Cardoso (LIMA E HIRST, 2006).

Essa opcao ndo destoava da linha politica escolhida pelo Partido dos
Trabalhadores para conduzir a discussdo econdmica durante as eleicoes
presidéncias de 2002. A divulgacdao da Carta ao povo brasileiro foi uma das
estratégias do partido para acalmar os ‘animos’ do mercado. Nela, o PT
comprometia-se, em caso de vitoria, zelar pela estabilidade da moeda e
respeitar todos os contratos em vigor.'® Como se confirmou ao longo de seus
dois mandatos, o governo Lula da Silva cumpriu a carta a risca.

O conservadorismo adotado na conducdo da politica macroeconémica

ndao se observou na politica externa. Ao contrario, desde o comeco da sua

7 Pronunciamento do Presidente da Republica, Luiz Inécio Lula da Silva, na sesséo solene de
posse no Congresso Nacional Brasilia — DF, 01 de janeiro de 2003. Disponivel em:
www.info.planalto.gov.br/. Acesso em 15/08/2003.

'® Em um dos trechos da Carta I&-se: “O PT e seus parceiros tém plena consciéncia de que a
superacao do atual modelo [...] ndo se fara num passe de mégica, de um dia para o outro. Nao
h& milagres na vida de um povo e de um pais. Sera necessaria uma lucida e criteriosa transicao
entre o que temos hoje e aquilo que a sociedade reivindica. [...] O novo modelo [...] sera fruto de
uma ampla negociagdo nacional, que deve conduzir a uma auténtica alianga pelo pais, a um
novo contrato social, capaz de assegurar o crescimento com estabilidade.” Disponivel em
http://www2.fpa.org.br/portal/modules/news/article.php?storyid=2324 Acesso em: 18/08/2003.
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gestéao, Lula da Silva se pautou por uma politica externa afirmativa e proativa. A
nomeacao do embaixador Celso Amorim para a pasta das Relagdes Exteriores
prestigiou a chamada ala desenvolvimentista do Itamaraty, de viés mais
autonomista. Em que pese a énfase de muitos analistas relativa ao alto grau de
estabilidade da trajetéria da politica externa brasileira, ndo ha duvidas de que,
no governo Lula da Silva, a mudanca tem predominado sobre a continuidade
(HISRT e LIMA, 2006). Os novos rumos da diplomacia do Pais suscitaram desde
entao forte debate na sociedade quanto ao seu grau de inovagao e aos seus
reais resultados para o interesse nacional.

A designagcdo do embaixador Samuel Pinheiro Guimardes para a
Secretaria Geral do Itamaraty reforcou a opcao autonomista da nova politica
externa brasileira. Conhecido nacionalmente por sua ferrenha oposicdao ao
projeto da ALCA, Guimaraes pagou caro por suas posicoes publicas. Em abril
de 2001, as vésperas da Il Cupula das Américas em Quebec (Canada), ele foi
exonerado da diregcdo do Instituto de Pesquisas em Relacdes Internacionais
(lpri) do MRE em funcédo de suas posi¢des divergentes das assumidas pelo
entdo governo brasileiro. '°

A nomeacao de Marco Aurélio Garcia como assessor especial de politica
externa da Presidéncia da Republica completou o tridngulo diplomatico
responsavel pela orientacdo da politica internacional (SEITENFUS, 2008).
Garcia, ex-secretario de relacdes internacionais do PT, tornou-se, desde a
fundacao do partido em 1980, um dos principais assessores de Lula da Silva.

Nos dois mandatos do presidente, os trés tém estado a frente da politica externa

' g P. Guimardes. A Alca ndo interessa ao Brasil. Entrevista concedia ao Jornal dos
Economistas, abril de 2001. Disponivel em WWW.Corecon-
rj.org.br/jornal/2001/abrmaiQ1l/entrevista_samuel guimaraes 143 Acesso em: 18/06/2001. Sobre a
controvérsia da destituicdo de Guimaraes do IPRI ver LAFER, C. O Alegado expurgo no
ltamaraty. In: Mudam-se os tempos. Brasilia: Funag, 2002, p. 323.
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do Pais e formulado a estratégia de atuacéo internacional de seu governo, sem
grandes mudancas do primeiro para o segundo mandato.

Desde o inicio, os formuladores da nova politica externa buscaram
marcar diferenca na pratica diplomatica em relagdo ao governo Fernando
Henrique Cardoso. O ativismo da nova politica externa reflete uma dada
percepcao da “conjuntura mundial, que assume a existéncia de brechas para
uma poténcia média como o Brasil, que, por via de uma diplomacia ativa e
consistente, podem até ser ampliadas" (LIMA, 2003, p. 98).

De acordo com Amorim (2003), a acao diplomatica do Governo Lula da
Silva orienta-se por quatro eixos estratégicos para a insercao internacional do
Brasil: a América do Sul, o compromisso com o multilateralismo na construcao
da paz, uma agenda comercial afirmativa e as parcerias diversificadas com
paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

Na América do Sul, “prioridade indiscutivel” nas palavras do Ministro das
Relacdes Exteriores, os objetivos sdo a formacdo de um espago econdmico
unificado alicercado no livre comércio e em projetos de infra-estrutura, o
aprofundamento da alianca estratégica com a Argentina, a revitalizacdo do
Mercosul com a consolidacdo da Unido Aduaneira e o aprofundamento das
relagdes econdmicas e comerciais com 0s paises do norte da América do Sul.

No plano global, a prioridade esta no multilateralismo (reforma do
processo decisério da ONU, nao-proliferacdo), no desenvolvimento de uma
politica comercial mais afirmativa com atuagdo nos diversos tabuleiros (o da
OMC, o da ALCA, o das negociacdes Mercosul-Unido Européia), parcerias
diversificadas no ambito "Sul-Sul" com paises semi-periféricos grandes (Africa

do Sul, China, india), além de Russia.
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Neste capitulo, o objetivo é apresentar um quadro da politica externa do
governo Lula da Silva e as caracteristicas dessa politica para a América do Sul.
Em seguida sdo debatidos os limites e as resisténcias enfrentados pela
estratégia brasileira frente a geopolitica regional. Por ultimo é analisada a
proposta de criacdo da Unasul e sua importancia na estratégia diplomatica do

Pais para a regiao.

3.1. A América Latina na nova ordem internacional

Na América Latina, assistiu-se na primeira década do século XXI| ao
retorno do debate acerca das alternativas de desenvolvimento para a regiao,
apos o fracasso das politicas neoliberais. Sob os auspicios dos Estados Unidos,
os preceitos do chamado Consenso de Washington (liberalizacdo comercial
unilateral, privatizagdes e desregulamentacdo da economia, entre outros) foram
disseminados para toda a regidao desde os anos 1980 por organismos
internacionais, como o FMI e o Banco Mundial. Na virada do século XX, as
reformas orientadas para o mercado perderam seu impeto na maioria dos novos
governos sul-americanos. A chegada ao poder de governos comprometidos com
uma agenda pds-neoliberal depara-se com resisténcias no seio da sociedade e
entre os setores da burocracia estatal na tarefa politica de reverter os efeitos e
praticas das reformas orientadas para o mercado.

Na andlise de Amorim (2004), essas politicas neoliberais trouxeram
drasticas conseqliéncias sociais, sobretudo para a parcela da populacdo mais
empobrecida. Isso, segundo ele, implica em rever os postulados do
neoliberalismo, destacadamente os relativos “a minimizacao do papel do Estado,

e quanto a uma fé cega na capacidade dos mecanismos de mercado de produzir
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as mudancgas necessarias para a criagao de um mundo socialmente mais justo e
politicamente mais estavel” (2004, p. 158).

Na medida em que se aprofundavam as criticas as reformas orientadas
para o mercado e sua eficacia era posta a prova, o discurso do desenvolvimento
era recuperado e o papel do Estado novamente valorizado. No governo Lula da
Silva, a nogcdo de Estado logistico firma-se para fazer frente as grandes
transformacoes nas relagdes internacionais. De acordo com Cervo (2008), em
oposicao ao Estado normal (ou neoliberal), na esfera politica essa modalidade
de Estado “recupera a autonomia decisoria da politica exterior sacrificada pelos
normais e [...] implementando um modelo de inser¢do pds-desenvolvimentista”
(p.85). Contudo, a relagdo do governo Lula da Silva com os preceitos do
neoliberalismo sempre se mostrou conflituosa, uma vez que a politica
macroecondmica prosseguiu com forte viés monetarista.

Mesmo com a manutencdo do modelo econbémico de seu antecessor,
VELASCO E CRUZ (2007) considera que as politicas da gestdo Lula da Silva
nao se enquadram ao “script neoliberal”, pois “elas fogem claramente dele ao
pdr fim ao ciclo das privatizacbes, ao restaurar em sua condi¢cdo original o
BNDES, ao reabrir o debate em torno das ‘agéncias reguladoras’, ao valorizar o
ensino universitario publico e ao implementar programas sociais de envergadura
inédita.” (p. 405-406).

A mudanca do paradigma orientador das relagbes politicas da regiao
refletiu nas relagées do Brasil e da América Latina com Washington e acarretou
outras transformacdes significativas na ultima década. Entre os fatores que mais
contribuiram para isso estdo o processo de consolidacdo da democracia na
regido e a eleicdo de governos de centro-esquerda, marcados pela busca de

maior autonomia nos planos nacional e internacional. Para Garcia, “a regiao tem
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um potencial enorme e, se realizado, dard uma contribuicdo importante para o
mundo multipolar, um mundo dominado por valores do multilateralismo”
(Entrevista ao autor, 2009).

A crenca no fortalecimento da multipolaridade nas relagdes internacionais
na primeira década do século XXI orientou a atuacao estratégica da diplomacia
brasileira, uma vez que a hipétese de uma ordem unipolar, prognosticada com o
fim da Guerra Fria, perdeu for¢ca no horizonte internacional na dltima década. A
emergéncia e consolidacdo de novos pélos de poder, tais como: a Uniao
Européia e seu avancado processo de integracdo, China, india e o
ressurgimento da RuUssia pds-soviética corroboram a percepcdo de um
ordenamento internacional mais heterogéneo e plural (SILVA, AMORIM e
GUIMARAES, 2003).

De acordo com Hurrell (2006), a percepcao da ordem internacional
brasileira, bem como dos demais paises que estdo agrupados no acrdénimo
BRICs (Russia, india e China), estd embasada na “transicdo de uma visdo
pluralista tradicional da sociedade internacional em diregdo a uma visao
caracterizada por maior solidarismo” (p.4). Assim, segundo o autor, esses paises
“interagem de maneira problematica com o0s complexos processos de
liberalizagao politica e econémica e — mais importante — contesta os limites e o
carater dessa liberalizagdo.” (idem).

No plano da seguranca internacional, a reacao do governo George Bush
aos atentados de 11 de setembro de 2001 com sua ‘guerra ao terror’ reacendeu
brevemente o debate da unipolaridade. A estratégia de ataques preventivos

formulados na Doutrina Bush® nao encontrou respaldo entre seus principais

20 A Estratégia de Seguranca Nacional dos Estados Unidos. Politica externa, vol. 12, n.2, 2003,
p. 33-44.
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aliados europeus e asiaticos, tendo inclusive sido rechagada por outras
poténcias. Para o governo Bush, havia a necessidade em se evitar que regimes
que representassem algum tipo de ameaca aos interesses dos Estados Unidos e
das nacdes democraticas fossem atacados. O alvo dessa estratégia volta-se
contra os paises do “eixo do mal”, entre os quais Ira, Iraque, Coréia do Norte e
demais regimes abertamente contrarios as politicas de Washington.

A Doutrina Bush tinha como estratégia maior reafirmar a hegemonia dos
Estados Unidos no mundo e impedir a ascensao de possiveis poténcias que
desafiassem a sua lideranca. Essa Doutrina transformava os demais Estados-
nacao em aliados ou inimigos na cruzada ao terrorismo e fez do Iraque sua
primeira vitima. A invasao do Iraque em 2003, sem o aval do Conselho de
Seguranca (ONU), somada a do Afeganistdo, canalizou os esforcos da politica
externa de Washington para a agenda da seguranca, em detrimento da
cooperacao internacional, do desenvolvimento, do meio ambiente, entre outros.

A guerra dos Estados Unidos contra o Iraque n&o contou com o pronto
apoio mesmo entre seus aliados histéricos, como a Unidao Européia e o Canada,
além de enfrentar resisténcias diante da estratégia belicosa utilizada. Na
América do Sul, Washington obteve apenas o apoio solitario da Colémbia, seu
parceiro militar na regido. Esse unilateralismo do governo Bush representou
grande desafio para o novo governo brasileiro, e parecia que no binémio
conflito/cooperacédo nas relagdes com os Estados Unidos o primeiro deles seria
mais acentuado.

A transicao do poder nos Estados Unidos, com o inicio da presidéncia de
Barack Obama em 2009, deu-se sob a égide da crise econémica. Iniciada em
setembro de 2008, ap6s sucessivas faléncias nos setores financeiro e

imobiliario, a crise corroeu ainda mais a economia estadunidense e se
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disseminou mundo afora. Quando G. Bush deixou o governo, a agenda da
politica externa legada ao novo presidente estava sob a égide das guerras e o
sentimento antiamericano havia crescido ao redor do mundo. Obama assumiu a
presidéncia sob o desafio de refazer a lideranca politica e econdmica de seu

pais.

3.2. Politica externa assertiva e autonomia afirmativa

As relacboes do Brasil com os Estados Unidos no governo Lula da Silva
mantiveram-se dentro dos moldes da nocao de “divergéncia limitada” e, como
demonstra o histérico das relacdes bilaterais ao longo do século XX, continuam
ocupando lugar crucial na politica externa brasileira (LIMA e HIRST, 2006). Para
um presidente eleito por um partido situado a esquerda no espectro ideoldgico e
critico histérico da atuacao internacional dos Estados Unidos, a atuagcao do
Brasil de Lula da Silva foi a de estabelecer relacbes maduras com a
hiperpoténcia. As relagdes com os Estados Unidos, segundo Guimaraes (2006),
orientaram-se por uma visao da realidade internacional calcada na defesa dos
interesses nacionais € na recusa das hegemonias de todos os tipos, sem com

isso adotar uma postura anti-Estado Unidos. Para o autor:

As relagbes do Brasil com os Estados Unidos podem se revestir
de enorme delicadeza, mas o principio basico deve ser o de que
0 governo brasileiro ndo tem nenhuma razao para se submeter a
hegemonia americana. Nao tem o direito de exercer uma politica
de submissédo, ainda que disfargada, pois uma politica externa
independente, firme e serena nao serd punida nem econémica
nem muito menos militarmente pelos Estados Unidos, que
respeitam mais os Estados que se respeitam do que aqueles
Estados que se submetem espontaneamente a sua hegemonia
(p. 267-8).
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De acordo com o secretario-geral do MRE (2003-2009), uma atuacao
internacional orientada por uma nova estratégia diplomatica implicava em
abandonar os pressupostos da diplomacia da credibilidade em prol de outra,
referenciada na concepcdo da diplomacia desenvolvimentista. Dado que uma
politica externa com credibilidade internacional e uma politica externa
independente ndo sao excludentes.

A vertente da credibilidade orienta-se pela visdo liberal das relagdes
internacionais [...] globalizagcado. Assim, na avaliagdo de Guimaraes, a estratégia

liberal dos “paises periféricos cooperativos”:

Considera que o sistema internacional é formado por Estados
iguais, de poder semelhante, que tendem a cooperar entre si
para o bem-estar da humanidade e a paz. [...] o ideal para a
insergdo politica do Brasil no mundo é cooperar com todos os
Estados, se antecipar nos processo de paz e desarmamento,
ndo desafiar as grandes poténcias [...] ndo procurar exercer
qualquer protagonismo em razdo da escassez de poder do
Brasil e aceitar as regras do sistema internacional. (2006, p. 55-
6).

Ao contrario da concepcao liberal das relagdes internacionais, a
percepcdo da vertente autonomista, com raizes no nacional-
desenvolvimentismo, inscrito na formacao diplomatica do Pais desde meados do
século XX e retomado em anos mais recentes, realga os aspectos da hierarquia
internacional e a acirrada competicao na ordem internacional contemporéanea.

A vertente autonomista combina o objetivo de projecao internacional com
a permanéncia do maior grau de flexibilidade, liberdade da politica externa e
diversificacdo nas relacbes externas. Nela, os resultados da liberalizacao
comercial sdo vistos com reticéncia e a adesao aos regimes internacionais é
encarada de modo critico. No horizonte, essa vertente vislumbra influir no jogo
de poder internacional por meio da elaboragdo de arranjos ou coalizdes com

Estados-nacéao de perfil aproximado ao seu (Lima, 2005).
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Na avaliagdo do diplomata E8, ndo houve mudancas essenciais na
Politica Externa Brasileira (PEB) em relacao ao governo Cardoso.

N&o tem mudanca. A mudanga tem a ver com a personalidade
do Lula. Ele virou uma celebridade internacional, ele tem uma
facilidade de dialogo. O fato de a PEB ser comandada pelo Lula
ja é um fator de distingao. A outra coisa é que eu acho que ele
aprofunda, de certa maneira, decisées que vinham de antes. Por
exemplo, a Casa virou Unasul. Lula também criou novidades:
Brics, Libano etc. Outra coisa que o Lula faz com muito mais
énfase que o FH é a politica africana, por exemplo. Existem
varias maneiras de exprimir essa coisa que vem la do Rio
Branco. Uma das coisas que o Lula fez foi ter uma atividade
diplomatica muito forte e muito variada geograficamente. Mas
ele se concentra muito na &frica. Essa politica africana vem
desde o Rio, mas ele expandiu, abriu ndo sei quantos postos na
africa. Ele aproveitou certas aberturas que o projeto africano
ofereceu. O mesmo caso do CSNU. A atitude dele foi muito mais
combativa do que a do FH. Tem coisas que ndo mudam.
(entrevista ao autor, 2010).

No governo Lula da Silva, o Brasil valorizou mais enfaticamente a
formagéo de coalizbes no eixo “Sul-Sul” como meio de diminuir as assimetrias
de poder presentes nas relagdes internacionais contemporaneas. Com as
parcerias estratégicas ou lagcos mais estreitos com India, Africa do Sul, China e
Russia, o Pais ganhou mais evidéncia no cenario internacional. Na era dos
gigantes o estreitamento das relagbes Sul-Sul figura como uma das
possibilidades de reduzir assimetrias das “estruturas hegemonicas de poder” e
torna-se um exercicio criativo para um Pais do porte do Brasil na construcao de
alternativas.?’ As estruturas de poder ndo sdo estaticas nem fechadas em si
mesmo. Por essa razdo, € preciso localizar e aproveitar as “brechas no meio

internacional para relacionamentos construtivos e autbnomos em relacdo a

21 as parcerias que o Brasil faz ndo sédo excludentes, e por isso o Pais tem didlogo estreito nao
apenas com a América Latina e com os paises em desenvolvimento, ou ainda com os chamados
“emergentes”. Temos uma relacao densa também com os paises desenvolvidos e considero que
essa é a linha correta a seguir. [...] Assim, temos contribuido para comecar a desenhar uma nova
ordem mundial, sem a pretensédo de liderar ninguém ou de recorrer a rétulos como o de lider,
gue pessoalmente ndo me agradam e geram incompreensdes. Nosso interesse é o de contribuir
para buscar solugdes. Entrevista exclusiva concedida por escrito pelo Presidente da Republica,
Luiz Inacio Lula da Silva, aos jornais Politiken (Dinamarca) e Dagbladet (Noruega).Copenhague,
17/12/2009.
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agenda internacional que refletem as perspectivas de Washington” (ALMEIDA
FILHO, 2009, p. 80).

Nesse contexto, o Férum de Didlogo india, Brasil e Africa do Sul (IBAS) foi
instituido pela Declaracéao de Brasilia (junho de 2003), apenas trés meses apoés
a Guerra do lIraque, e abarca um extenso programa de cooperacdo. Na
perspectiva da politica externa brasileira, a instituicao de coalizbes do tipo IBAS
contribui para uma ordem internacional multipolar. Os trés integrantes partilham
de algumas caracteristicas em comum: situam-se na periferia do capitalismo
(“paises intermediarios”), possuem economias dinamicas e exercem papel de
relevo em suas respectivas regides. Mesmo nao apresentando comportamento
uniforme perante aos desafios no sistema internacional, esse mecanismo de
associacao em coalizdo busca abrir novos espacos de atuacdo para 0s seus
integrantes.

Como dispde a Declaracao de Brasilia, ainda que a cooperagao abarque
uma ampla agenda com tempos variados, a razao de ser do IBAS esta ancorada
em alguns objetivos palpaveis, entre os quais as negociacées da Rodada Doha,
a cooperacdao nas areas cientifica e tecnologica. Embora atuem de modo
concertado na reforma do Conselho de Seguranca da ONU, os membros do
IBAS trabalham para conquistar o status de membros-permanentes. Porém, no
campo da seguranca eles encontram mais divergéncias que convergéncias.

A critica a politica Sul-Sul do governo Lula da Silva se refere a um
suposto distanciamento dos parceiros tradicionais do Norte, ou seja, Estados
Unidos e Europa. O governo, de posse dos niumeros do comércio internacional,
defende que as parcerias Sul-Sul ndo se ddao em detrimento dos fortes lacos
com as economias centrais, mesmo com a perda relativa em termos percentuais

observada nos ultimos anos, quando a corrente de comércio com os Estados
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Unidos decaiu de cerca de 24% em 2002 para proximo de 15% em 2009. Com a
Unidao Européia a oscilagao no periodo foi bem menor. Ainda que a justificativa
maior para as aliangas com paises do Sul seja politica, os dados da corrente de
comércio nao sao despreziveis, considerando a diversificacdo que eles
representam para as exportagdes do Pais.

Do ponto de vista politico, a iniciativa da diplomacia brasileira em direcao
também aos paises do Sul é criticada como sendo um retorno a politica ‘terceiro
mundista’, quando nos idos dos anos sessenta e setenta o Brasil e demais
nacdes do Terceiro Mundo agarravam-se a posi¢des principistas na defesa de
outra ordem econémica internacional.

A novidade, de acordo Lima e Hirst (2009), é que as atuais coalizbes
diferem dos arranjos de cooperagdo perseguidos pelos paises periféricos nos
anos 1960 e 1970. Entre os diferenciais da coalizdo IBAS estdo “a defesa de
instituicdbes e de valores democraticos”, ausentes ou relativizados naquelas
propostas. Essa defesa de instituicbes democraticas constitui “o fundamento
politico central” da iniciativa (p. 12). Outra importante articulagdo criada no

ambito da politica Sul-Sul foi a articulagdo do Grupo dos 20 (G-20).

3.3. Multilateralismo e agenda comercial afirmativa

O G20 reafirmou a opcao da diplomacia brasileira em concentrar seus
esforcos na OMC, em funcao da possibilidade de conseguir no plano multilateral
regras menos desfavoraveis do que aquelas negociadas na ALCA ou no
processo Mercosul-Unidao Européia. Assim, o governo Lula da Silva adotou como

estratégia de politica comercial a vinculacdo entre essas trés grandes
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negociacdes. Concretamente, o Brasil evitou seguir nas negociacdes com 0s
Estados Unidos e a Unido Européia sem antes ter concluido as negociagdes na
OMC. Diante da falta de consenso apresentada na Rodada Doha e com as
negociacdbes emperradas, a pressdao por acordos plurilaterais e bilaterais
aumentaram. A orientacdo do Brasil na diplomacia comercial foi, de acordo com
Amorim, “movidos pela busca de vantagens concretas e cientes de nosso status
de pais em desenvolvimento, que precisa preservar espacos para politicas
sociais, tecnoldgicas, industriais” (AMORIM, 2003).

Desde a sua formacdo na reunido ministerial de Cancun (2003), sob a
articulacao e liderangca do Brasil, o G-20, iniciativa de geometria variavel, tem
sido um importante instrumento de pressdo na Rodada Doha para pleitear a
eliminacdo dos subsidios agricolas que distorcem o comércio internacional do
setor. A subvencao pelos governos dos paises ricos aos seus produtores rurais,
nem sempre competitivos, impde pesadas perdas para as nagdes do Sul. Ele
recupera também o tema do desenvolvimento nas relagdes internacionais. A
l6gica das coalizbes do tipo G-20 € aproveitar o espaco politico proporcionado
pelas instituicbes internacionais, no caso a OMC, pelos paises mais fracos
formarem coalizbes a fim de moldar normas que atendam seus interesses
(HURRELL, 2006).

No sistema multilateral de seguranca de ‘candidato n&o insistente’ no
governo Cardoso, o Brasil explicitou sua pretensdo na disputa por um assento
permanente no Conselho de Seguranca da ONU (CSNU) na politica externa do
governo Lula da Silva. Eleito como um dos objetivos estratégicos, o engajamento
do Brasil na campanha para se juntar ao seleto grupo de nacdes que detém o
oligopdlio do poder decisério no CS é polémico. A justificativa apresentada pelo

presidente Lula da Silva é a de que o pleito brasileiro trara mais legitimidade as
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decisdes tomadas pelo CS. O Conselho tal como se encontra sem a presenca
de membros permanente do Sul é visto pelos pretendentes do Sul como elitista e
uma instancia de reserva de poder de um seleto grupo de poténcias. Mesmo
sem ter o consenso dos paises com poder de veto para reformar o CS, os
paises intermediarios como Brasil, india e Africa do Sul seguem apostando na
agenda da reforma do sistema ONU.

Para a diplomacia brasileira, somente uma ONU reformada com sua
adequacao a nova realidade geopolitica mundial sera capaz de reverter seu
desprestigio atual e torna-la mais eficaz nas relagdes internacionais do século
XXI. Desde a guerra do lraque, em marco de 2003, aumentou o sentimento de
inoperancia do CS perante a opinido publica mundial. O resultado é que a
entidade esta debilitada do ponto de vista politico e presa ao momento
geopolitico de sua criagao:

A ONU tem a cara de uma geopolitica de 1948. A politica mudou
muito. Em 2010, a cara do mundo € outra. Como € que se
explica uma ONU sem a India, sem o Jap&do, sem Alemanha,
sem Africa do Sul, sem Brasil, sem Nigéria? E preciso, entao,
recompor a formatacdo das Nagdes Unidas para que ela seja
mais representativa e que o Conselho de Seguranca seja forte
para [que], quando tomar decisdo, possa ser executada. A ONU,
debilitada, n4o ajuda em nada (LULA DA SILVA). %

A estratégia brasileira para integrar o Conselho de Seguranca inclui: o
revigoramento da politica para a Africa (detentora de um quarto dos votos na
Assembléia Geral da ONU), a participacao do Brasil na missdo de paz criada
para o Haiti em 2004, o reconhecimento da China como economia de mercado e
a parceria estratégica com a Frangca no campo da defesa, entre outras

iniciativas. A ambicao da diplomacia do governo Lula da Silva é proporcional a

2 Entrevista do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, a agéncia espanhola EFE,
26. 11. 2009. Disponivel em: www.mre.gov.br Acesso em: 12.01.2010.
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polémica provocada por essas iniciativas e sua repercussdo em determinados
setores no plano doméstico.

O reconhecimento da China como economia de mercado causou
polémica no meio empresarial do Pais, tendo a frente a FIESP, e ocupou as
paginas dos principais jornais e revistas de circulagdo nacional. O Ministro
Amorim, inclusive, participou de audiéncia publica conjunta das Comissdes de
Relacdes Exteriores da Camara e do Senado a fim de esclarecer a posicao
brasileira sobre o Acordo de Comércio e Investimento entre Brasil e China
firmado em 2004.

As praticas de comércio e o peso econdmico da China no cenario
internacional por si sé ja chamariam atencdo para o perigo de um acordo
desequilibrado. Negando que o Brasil possa vir a sofrer mais concorréncia dos
produtos chineses e a ficar descoberto de salvaguardas, o ltamaraty ressalta
que se trata de um acordo mais politico que juridico. Poucas semanas apés a
assinatura do acordo, o ministro Amorim tentou desfazer os pontos de discérdia

gerados pela iniciativa da diplomacia:

E um reconhecimento de natureza politica, faz parte de um
memorando de entendimento, que € um documento politico, nao
juridico. Isso nao significa que nao o queiramos cumprir. E
evidente que queremos cumpri-lo [...] Com relagao
especificamente a economia de mercado, além do fato de ser
um compromisso de natureza politica, que presume uma
aplicagao equilibrada. [...Jo Brasil ndo fez nenhuma renuncia
juridica a nenhum de seus direitos e obrigagdes.
[...Jnaturalmente, se houver um problema grave num setor
afetado, encontraremos um meio de proteger esse setor, de
uma maneira ou de outra.?

No campo da seguranca, o discurso diplomatico brasileiro esforca-se para
nao vincular a participacdo do Pais na Minustah (Missdo das Nacdes Unidas

para estabilizar o Haiti) como parte da estratégia para obter apoio ao pleito do

2 (Audiéncia do Ministro das Relagdes Exteriores em Sessdo Conjunta das Comissdes de
Relagbes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal e da Camara dos Deputados
realizada em 02/12/2004. Disponvel em www.mre.gov.br . Acesso em: 22/07/2005.
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Brasil no CS. O motivo para a presenca de tropas brasileiras no Haiti seria de
carater humanitario. A manutencao de 1.260 soldados das forcas armadas no
pais caribenho, a um custo aproximado de mais de US$ 700 milhdes desde
2004, seria a contribuicdo de um pais do Sul para novos arranjos de seguranca
coletiva.

Essa linha de raciocinio é sustentada por Seitenfus (2007), enviado
especial do Ministério das Relagdes Exteriores e atual representante do
Secretario Geral da Organizacédo dos Estados Americanos ao pais caribenho. De
acordo com o autor, o governo brasileiro agiu certo ao aceitar o chamado do

Conselho de Seguranca:

O Brasil agiu corretamente ao enviar tropas ao Haiti. Fazendo-o
nao perseguiu, além de incentivar a solugdo negociada através
do sistema multilateral, nenhum interesse estritamente nacional.
Ou seja, la estamos para servir as causas mais nobres da
Humanidade. Desta intervencédo ndo pode sair nenhum proveito
material para o Estado brasileiro, mas tdo somente a satisfacao
de obedecer a um dever de consciéncia e de dar forma real a
valores outrora ndo mais que retéricos. (SEITENFUS, 2007, p.
14).

De acordo com Seitenfus, a acao brasileira inscreve-se em uma nova
modalidade diplomatica, a solidaria. O socorro do Brasil a um pais detentor do
pior indice de desenvolvimento humano do continente americano, dependente
de ajuda humanitaria constante, marcado desde meados do século XX por
seguidas ditaduras sanguinarias e classificado como um quase Estado se
explica na chave da solidariedade. E o gesto de uma nagéo do Sul assumindo
novas responsabilidades na cena internacional.

Por outro lado, a presenca das tropas brasileiras no Haiti € encarada com
reticéncia por parte da opinido publica, intelectuais e parlamentares. Segundo

eles, essa iniciativa seria uma forma de intervencdo na soberania do pais
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caribenho e estaria subordinada aos interesses geopoliticos brasileiros que

transcendem a dimensao humanitaria. De acordo com Diniz (2005),

A decisdo brasileira de participar e liderar a MINUSTAH
[...Jrompe com um entendimento tradicional da diplomacia
brasileira — que resistia a opera¢des de imposicdo da paz —
em prol do impacto positivo que se espera que a atuagdo no
Haiti tenha: em primeiro lugar, no que se refere a um objetivo
precipuo da atual politica externa brasileira, que é o assento
permanente no Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas; e,
em segundo lugar, para a lideranca brasileira na América Latina,
com seus eventuais impactos em negociagbes comerciais de
grande porte em que o Brasil esta envolvido [...] Essa decisao
abalaria a imagem principista, juridicista, da diplomacia
brasileira, e portanto vem exigindo um esforco retérico de
justificagdo que ndo parece estar sendo totalmente convincente,
pelo menos em alguns circulos politicos. (p.107).%*

Até o momento, observa-se que o objetivo maior da participacao brasileira
nao foi bem sucedido, dado que a questao da reforma do CS tem sido adiada

sucessivamente pelas poténcias com poder de veto.

E nos vinhamos entre outras coisas resolvendo alguns
contenciosos evidentemente toda aproximagdo com a Argentina
nos ultimos anos que se iniciou com o Mercosul e muitos
importante, mas sobretudo nos fizemos uma avaliagdo de que
num mundo em transicdo como é esse que nos estamos
vivendo nesses Ultimos anos a presengca do Brasil
internacionalmente ela seria muito mais forte se nos
pudéssemos estarmos juntos com a América Latina, com a
América do Sul, geral, portanto pra nos interessaria muito mais
uma presenga da América do Sul no mundo do que uma
presenga e entre outras coisas nos faziamos uma avaliagdo
sobre o potencial da América do Sul.(Garcia, 2009).

Principal obstaculo na América do Sul a pretensao brasileira, Buenos
Aires argumenta que caso o Brasil obtenha o assento permanente com poder de
veto no CS, isso romperia com o “fragil equilibrio geo-estratégico sul-americano”
(SEITENFUS, 2007, p. 12). A posicao argentina na reforma do CS estd em
consonancia com a proposta inicial que previa a inclusdao de cinco novos
membros permanentes. Além de Japao e Alemanha, seriam abertas mais trés

vagas nesse grupo e distribuidas entre América Latina, Africa e Asia. A

#DINIZ, Eugenio. O Brasil e a MINUSTAH. Security and Defense Studies Review, Washington
D.C.,v.5,n. 1, 2005.
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diplomacia brasileira tem feito esfor¢cos para ocupar a vaga destinada a América
Latina, mas encontra forte oposicdo da Argentina, defensora da proposta de
rotatividade feita pela ONU. Para a diplomacia argentina, a busca de Brasilia por
um assento permanente no Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas é um
pleito “elitista e pouco democratico”, nas palavras do ex-chanceler Rafael Bielsa.

A fim de contornar a resisténcia argentina, o Brasil constituiu em 2004 um
grupo formado por Brasil, india, Japdo e Alemanha (G-4). Entre as propostas
apresentadas pelo Grupo esta a de que os novos membros nao teriam poder de
veto por 15 anos, na tentativa de fazer com que a reforma avance. Porém essa
estratégia teve na China um de seus obstaculos, pois o pais ndo aprova o
ingresso do Japao no CS e os Estados Unidos retiraram o apoio a Alemanha.
Como registra Schirm (2007), essa ampliacdo nao representa em si uma
democratizacdo do CS e sim uma liberalizacdo. Os membros permanentes
possuem antes um privilégio e nao um direito de veto. Privilégio esse pleiteado

pelo Brasil e pelos demais paises que lutam por um assento permanente no CS.

3.4. As negociacoes hemisféricas e a busca de alternativas

As mudancas da nova diplomacia também se fizeram sentir nas duras
negociacdes para a provavel formacao da ALCA. Certamente a negociacao mais
dificil da diplomacia brasileira, a ALCA, era lida na chave da ameaga a soberania
do Pais pelos formuladores da politica externa (BATISTA JR, 2005) e foi um
grande teste para a diplomacia do governo Lula da Silva (VELASCO e CRUZ,

2003). A diplomacia do governo Lula da Silva adotou uma postura mais ofensiva
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nas negociacoes e o ano de 2005 previsto para a ALCA entrar em vigor, acabou
sendo o da frustracdo de todo o processo.

A nova estratégia da politica externa brasileira nado trazia em si o
entusiasmo pela formacao da ALCA, o que nao implicou pura e simplesmente o
abandono das negociagdes. Somada as dificuldades do governo norte-
americano em relacdo aos subsidios agricolas e o redirecionamento de sua
politica externa para a questdo da seguranca e a luta contra o terrorismo. Esse
“desinteresse” por parte dos Estados Unidos associado a resisténcia brasileira
acabou por contribuir decisivamente pela inviabilizacdo das negociacdes.
(GONCALVES, 2008).

A posicao brasileira passou a reforcar em seus discursos e propostas o
fato de que o “livre comércio” representado pela ALCA ia além das regras
negociadas na OMC, e esse escopo amplo da iniciativa representava uma das
principais dificuldades para se chegar a um acordo final. Cobrindo nove grandes
areas, a ALCA implicava na capacidade reguladora em temas chaves para o
desenvolvimento brasileiro como politica industrial, de concorréncia e
propriedade intelectual, entre outras. Os prazos era outro complicador para o
novo governo.

Recém empossado, o governo Lula da Silva tinha poucos meses para
apresentar suas ofertas para cada uma das areas implicadas no processo
negociador. Em meio a troca da equipe a frente das negociacoes e diante de um
contexto negociador complexo e de um calendario que, segundo Amorim,
deixava escassa margem para uma eventual correcdo de rumos, o Itamaraty
reorientou a estratégia brasileira. O projeto tal como se encontrava, embutia uma
concepcao de livre comércio abrangente, abarcando aspectos normativos que

incidiam sobre a capacidade reguladora dos paises (AMORIM, 2003a).
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A avaliacdo da nova politica externa do processo negociador era a de que
tal como vinha sendo trabalhada ela ndo interessava ao Brasil. No entanto, a
aversao do governo Lula da Silva a ALCA e sua avaliacao de que se tratava de
um projeto hegemdnico dos Estados Unidos que poderia representar uma
anexacdao da regido a economia deles ndo levou a um abandono das
negociacdes. Pelo contrario, a estratégia brasileira que desagradou tanto
Washington como os seus aliados chaves (Canada, México e Chile) beneficiou-
se da perda de importancia do tema na gestdo Bush e do novo cenario politico
da América Latina.

O coracao da nova proposta do Brasil, que viria a ser apelidada de Alca
light, exprimia o formato desejado pelo Pais, que era uma negociacdo em trés
trilhos, conforme sintetizado pelo Ministro das Relacbes Exteriores, essa

concepgao visa:

Transformar a ALCA num exercicio concentrado na eliminagao
de entraves ao comércio de bens e servigcos (trilho 1), dentro de
um marco regulatorio simplificado aplicavel aos 34 paises (trilho
2), escoimado de questdes sensiveis para diferentes
participantes (no caso do MERCOSUL, propriedade intelectual,
investimentos, regras para servigos, compras governamentais),
em resposta a exclusdo de temas de nosso interesse pelos
EUA. Esses temas seriam tratados na Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC), segundo os mandatos da Rodada de Doha
(trilho 3). (AMORIM, 2003b).

Em meio ao clima de impasse nas negociacdes da VIl Reunido Ministerial
da ALCA em Miami (2003), os paises acordaram novas bases para as
negociacdes deixando de lado a proposta de uma ALCA “abrangente”. Tido
como ambicioso e inviavel em sua versao original pelo Brasil, o novo formato
reivindicado pelos negociadores brasileiros acabou contemplado na declaragcéo

final da Reunido. Em seu sétimo paragrafo, ela registra:

Levando em conta e reconhecendo os mandatos existentes, os
Ministros entendem que os paises podem assumir diferentes
niveis de compromissos. Procuraremos desenvolver um
conjunto comum e equilibrado de direitos e obrigagdes,
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aplicaveis a todos os paises. Além disso, as negociagdes devem
permitir que os paises que assim o decidam, no &mbito da
ALCA, acordem obrigacdes e beneficios adicionais. Uma das
possiveis linhas de acao seria a de que esses paises realizem
negociagdes plurilaterais no ambito da ALCA, definindo as
obrigacOes nas respectivas areas individuais®°.

Politicamente, a proposta de uma ALCA light ou “ALCA possivel” consistia
em reduzir o escopo do projeto original e torna-lo menos ambicioso, a fim de nao
comprometer a margem de autonomia das partes contratantes. Os diferentes
niveis de compromissos significavam que pelo novo formato de negociacao, as
partes estavam livres para, a partir de um acordo minimo, adicionar novos itens
em si, conforme a necessidade das partes contratantes®.

A iniciativa dos Estados Unidos em oferecer ofertas distintas de acesso a
mercado para os demais integrantes do processo negociador, reservou aos
paises do Mercosul a mais modesta delas. Para reduzir este problema da
heterogeneidade de interesses, € ao mesmo tempo enfraquecer coalizées, 0s
Estados Unidos propuseram listas de ofertas dirigidas a grupos de paises. Desta
forma, a ALCA funcionaria, na pratica, como guarda-chuva institucional para
colecdes de acordos preparados sob medida para grupos especificos de paises.
(GONCALVES, 2008, p. 23).

Na avaliagédo de ES8:

Na reuniao em BH sobre a ALCA foram discutidas todas as
posicdes. Entdo o Brasil disse: a gente negocia desde que
vocés nos abram o mercado agricola, desde que todos os
processos sejam estruturadas em single undertaking. Mas
nunca houve entusiasmo pela ALCA com aquela proposta
original. Depois acabou se enterrando a ALCA, porque era um
projeto espalhafato. N&o queriamos a ALCA como os
americanos estavam propondo naquele momento. A oferta deles
era muito limitada. O desfecho da ALCA era um desfecho

= Disponivel em http://www.ftaa-alca.org/ministerials/miami/Miami_p.asp Acesso em: 12/12/2003.

% Diante da possibilidade de um impasse nas negociacdes da ALCA, BANDEIRA (2004) destaca
que o novo formato da ALCA surgiu de um entendimento prévio entre o Brasil e os Estados
Unidos: “nem os Estados Unidos insistiram nos itens rejeitados pelo Brasil, tais como compras
governamentais, servigos etc., nem o Brasil exigiria como contrapartida, que fosse discutida a
questao dos subsidios agricolas e a lei antidumping que os Estados Unidos nao queriam.” (p.
339-340).
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previsivel. Depois de certo ponto eles mesmos perceberam que
eles queriam conceder algo que eles ndo iam conceder. E eles
foram se desinteressando. (Entrevista ao autor, 2010).

O fracasso da Cupula de Miami praticamente enterrou as negociacdes da
ALCA e representou uma vitéria das nagdes que a todo custo resistiam a sua
conclusao tal como vinha sendo negociada. Na Cupula de Mar del Plata (2005)
ela seria finalmente rejeitada pela Venezuela, Brasil e demais paises do

Mercosul, e assim aos poucos saiu da agenda principal do Pais.

Ela ndo foi assinada porque ndo atendia o interesse nacional.
N&o tem nada de ideologia quando muito pode ser o molho do
file, mas o file era esse. Nao correspondia ao interesse nacional
e pelo contrario, seria extremamente prejudicial para o interesse
nacional. Em segundo lugar nos também a intencéo de transferir
algumas das questdes que poderiam interessar na ALCA para a
Rodada de Doha. Conseguimos avangar muito e depois tivemos
a frustracao dela. Parece-me de certa maneira o lugar onde nos
temos mais possibilidades de acumular forga porque na
negociacdo com a America. E importante dizer que o Mercosul
ali se comportou bonito e em realidade quem derrubou a ALCA
foi a articulagdo do Brasil com a Argentina e o0 acordo que o
Uruguai e Paraguai tiveram e a Venezuela meio que, o Chavez
acha que as mobilizagbes que houve em Mar del Plata
derrubaram a ALCA. Mas ali foi muito mais correr pro abraco,
porque o gol ja tinha sido feito |a atras, o gol foi feito na sala de
reunides foi 0 momento muito importante do ponto de vista de
um afiangamento das relagbes da argentina com o Brasil. Ndo
interessava para o Pais. (Entrevista ao autor, 2009).

Sem desistir do seu projeto estratégico de integrar as economias da
regiao a partir de seus interesses econémicos, politicos e comerciais, os Estados
Unidos voltaram-se para a elaboracao de acordos bilaterais com o Chile (2003),
Peru (2005), Coldmbia (2006) e CAFTA-R (2006)’.

As negociagcdes comerciais do Brasil com o acordo Mercosul-Unido
Européia nao teve até entdo um destino muito diferente do processo da ALCA.
No plano geopolitico, a associacdo com o bloco europeu é encarada por alguns
setores como uma alternativa a hegemonia dos Estados Unidos no continente.

De acordo com Guimaraes (2006) a parceria entre essas duas regides é

*7 Central América United States Free Trade Agreement.
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fundamental no desenvolvimento de um sistema mundial multipolar, indo muito
além da agenda comercial. O reconhecimento do Brasil pela Unido Européia, em
2007, como parceiro estratégico situa-se no conjunto mais amplo de interesses
das duas regides na politica internacional.

No plano econbmico e comercial, as dificuldades para se construir um
acordo equilibrado entre as partes provocou o adiamento ano ap6s ano do
fechamento desse acordo, desde a assinatura do acordo-quadro firmado em
dezembro de 1995. Para Batista Jr., um eventual acordo do Mercosul com o
bloco europeu apresentaria, do ponto de vista econbmico, “0s mesmos
problemas que a ALCA”, dado que “as duas negociacdes tém estruturas
semelhantes” (2005, p.133).

Desde que fora relangcada em 1999 na Cimeira do Rio de Janeiro, a
criacdo de uma area de livre comércio entre Mercosul-Unido Européia é
composta por trés eixos: o comercial, 0 de cooperacao econémica e o dialogo
politico. Em 2004, os negociadores europeus fizeram suas ofertas
unilateralmente, dentro do “tipico perfil do comércio Norte-Sul”: no caso
brasileiro, seriam realizadas concessdes pouco significativas para produtos
primarios, enquanto a importacdo seria predominante de produtos
manufaturados e de bens de capital. (IPEA, 2004). A pouca disposi¢ao politica
dos europeus em ampliar a abertura aos produtos agricolas para as nacdes do
Mercosul se escuda nas regras severas de sua Politica Agricola Comum (PAC).

O engajamento brasileiro na crise venezuelana na virada de 2002 para
2003 pode ser entendido como exemplo desse novo estilo diplomatico, além de

representar maior atuagao politica no seu entorno geopolitico com a proposta

101



brasileira de criagdo do grupo de paises amigos da Venezuela.?® Enviado pelo
presidente a Caracas, M. Aurélio Garcia relata como foi constituido o grupo de
amigos:

Nos patrocinamos a idéia do grupo de amigos. A idéia do grupo
de amigos nao tinha na sua forma a adesdo plena do Chavez.
Foi uma idéia que langamos em Quito durante a posse do
Gutierrez. O Chavez nao gostou muito da composicao do grupo
de amigos e queria outra. Veio as pressas ao Brasil para discutir
e terminou dizendo: ‘ndo estou de acordo, mas confio em
vocés’. Gragcas a esse grupo de amigos conseguimos
estabelecer um calendario para uma solugdo politica da crise
que remetia ao referendo revogatorio. Foi aceito pelas partes,
porque ambas estavam confiantes que ganhariam o referendo.
O Chéavez ganhou e, portanto, criou um quadro de estabilidade
na Venezuela muito grande (Entrevista ao autor, 2009).

3.5. O Brasil e a nova geopolitica sul-americana

Na esteira da retracdo das politicas neoliberais verificada no inicio do
século XXI, a ascensédo de governos de centro-esquerda em quase todos os
paises da América do Sul alterou a paisagem geopolitica da regido. Ainda que
esses novos governos tenham grandes diferencas entre si e ndo possam ser
classificados sob uma mesma orientacdo de esquerda, eles possuem tracos em
comum, sendo o principal deles o discurso contrario ao neoliberalismo e os
fortes apelos em favor da justica social e da participacao politica. Na politica
externa, eles reivindicam mais autonomia politica para seus paises perante os
Estados Unidos e “defendem um projeto politico e econémico sul-americanista”
(FIORI, 2007, p. 99).

Com a renovacao das liderangas politicas sul-americanas e a rejeicao da
ALCA esperava-se uma nova dindmica na l6gica dos processos de integracao.

Afastada a ameaca da estratégia dos Estados Unidos, uma nova oportunidade

*¥ Oposicao e Chavez elogiam criagao de grupo. Folha de S. Paulo, 17.01.2003. O Grupo foi
composto, além do Brasil, por Estados Unidos, México, Espanha, Chile e Portugal.
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se abria para a revisdao, ampliacao e o aprofundamento do tdo sonhado e suado
projeto integracionista regional. Apesar da proximidade de identidades
ideolbgicas essa expectativa ndo se consumou como o esperado. A nova fase
da integracdo regional vive uma “situacdo paradoxal” (GARCIA, 2008) e a
lideranca brasileira deparou-se com novos desafios no processo de integracao
no subsistema sul-americano. A razao maior desse paradoxo esta no fato de que
apesar dos governos de esquerdas se mostrarem mais inclinados a apoiar o
regionalismo, isso ndo tem sido suficiente para fazer avangar a integracdo na
regiao.

Para E8, o contexto politico se diferencia entre os governos Cardoso e
Lula da Silva, mas em sua opinidao havia um interesse comum em levar adiante o

Mercosul:

As condi¢ées mudaram no governo Lula. Ele teve que enfrentar
desafios diferentes dos desafios do FH. Em primeiro lugar foi
gue havia mais uniformidade em relagdo aos sistemas politicos
dos paises sul americanos no tempo do FH. O Chavez tinha
sido eleito, mas estava longe de ser a lideranga bolivariana que
€, ndo tinha o Evo Morales, o Rafael Correa. Outro ponto € que
a presenca das empresas brasileiras no exterior foi objeto de
conflito, mas foi também objeto de aplauso. No governo FH nao
estava tdo avangado como no governo Lula. O FH tomou
decisbes antecipatérias ao governo lula, uma delas foi
convencer a Petrobras a comprar petréleo da Venezuela, porque
ndo comprava. Havia um interesse em caracterizar a nossa
politica como sul americana. O FH tinha uma relagdo proxima
com o Menem, queria levar adiante o Mercosul. (Entrevista ao
autor, 2010).

O embaixador Lampreia corrobora E8 ao afirmar que se trata de duas

realidades distintas:

Esse €& o tipo da lideranga, digamos, uma lideranca mais
consensual, benigna que o Brasil possa exercer. Eu entendo até
que o presidente Lula exerga isso, assim como o presidente
Cardoso exerceu. Hoje ele exerce isso de certo modo, mas tem
uma circunstancia mais complicada. A realidade da America do
sul hoje é muito mais complicada do que era nos anos 1990.
Nao tinha esses movimentos todos refundadores (Entrevista ao
autor, 2009).
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A nova orientacao regionalista do governo Lula da Silva funda-se em uma
concepcgao de integracao regional diferente da que predominou desde o fim dos
anos 1980, com énfase maior na dimensdo comercial. Ao operacionalizar um
conceito mais amplo de integracdo no qual a dimensao politica, juntamente com
a base econdémica e comercial, é a razao de ser da formagao de um espaco sul-
americano integrado, a nocao de regionalismo aberto revelou-se insuficiente.

O Mercosul ao abandonar sua concepg¢ao original de projeto estratégico
em favor da dimensao comercial, sob inspiragcao do regionalismo aberto, reduziu
seu escopo como iniciativa inédita dentre as tentativas de integragdo na América

Latina.

Consideramos essencial aprofundar a integragdo entre os
paises da América do Sul nos mais diversos planos. A formacao
de um espaco econémico unificado, com base no livre comércio
e em projetos de infra-estrutura, tera repercussdes positivas
tanto internamente quanto no relacionamento da regido com o
resto do mundo. Varios de nossos vizinhos vivem situacdes
dificeis ou mesmo de crise. (AMORIM, 2003c).

A vitéria de Néstor Kirchner (2003-2007) deu novo félego ao tema da
integracao regional, em especial ao discurso pro-Mercosul. De acordo com
Russell y Tokatlian (2003), o governo Kirchner inaugura o “paradigma da
participacao responsavel” e passa a ver no Brasil um parceiro estratégico e ndo
somente um “s6cio” econémico”. Na declaracdo de Buenos Aires, Argentina e
Brasil prometeram intensificar a cooperacdo, fortalecer 0s processos
democraticos e de integracdo, aperfeicoar as instituicdes do Mercosul, gerar
desenvolvimento sustentavel e lutar contra a pobreza.

A nova estratégia de integracdo posta em pratica pela diplomacia
brasileira teve no resgate da parceria estratégica com Buenos Aires um de seus
pilares. A defesa de um Mercosul guiado por principios desenvolvimentistas

encontrou consenso entre dois sécios maiores do processo de integracdo no
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Cone Sul. A empreitada integracionista de Brasilia-Buenos Aires, desgastada
pelas divergéncias no modelo de integracao e por freqlientes atritos comerciais,
foram acentuadas pela situacdo de penudria do quadro politico, econémico e
social argentino desde a crise dezembro de 2001. Refazer o Mercosul e utiliza-lo
como plataforma para estendé-lo a toda a regido tem sido o principal esforco do
governo brasileiro.

O conceito de integracdo que esta na base da CASA é o da integracao
multidimensional, para além do regionalismo aberto proposto pela Cepal no
comeco dos anos 1990. Por regionalismo aberto entende-se a liberalizacao
comercial ampla, visto como uma etapa intermediaria para a liberalizacdo
econdmica multilateral. Tal regionalismo é complementar ao regime de comércio
promovido pela OMC (FUENTES, 2004).

A gestao Kirchner redirecionou a politica externa argentina mais para a
América Latina, abandonando os preceitos do paradigma da “aquiescéncia
pragmatica” do periodo Menem simbolizado pelas “relaciones carnales” com os
Estados Unidos. A crise econbémica argentina deixou pouca margem para
incrementar o processo de integracdo no curto prazo por parte da diplomacia de
Buenos Aires. A perda de competitividade da economia do pais redundou em
novas medidas unilaterais contra as exportacoes brasileiras, ferindo ainda mais
a combalida Tarifa Externa Comum (TEC).

Em nome da preservacdo da parceria estratégica com Buenos Aires o
governo brasileiro aceitou novas exigéncias argentinas no plano comercial, entre
as quais, a adocao da Clausula de Adaptacao Competitiva gerando novas
reclamacgbes e descontentamento do empresariado brasileiro. No caso do
Mercosul, sequer a unidao aduaneira esta completa, o que acarreta o adiamento

do fortalecimento do acordo regional. O ltamaraty ressalta que é preciso encarar
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as dificuldades politicas e econémicas dos paises vizinhos sob a 6tica da nao
indiferenca e do principio da solidariedade.
Para Almeida (2007), as freqUentes concessdes do Itamaraty em nome da

parceria estratégica nao se justificam:

As autoridades econ6micas brasileiras foram bem mais realistas
na conducdo da agenda bilateral e na dos negécios com a
Argentina do que seus colegas diplomatas, mais dispostos a
praticar aquilo que foi chamado de ‘diplomacia da
generosidade’, ou seja, alguma leniéncia com as restricdes
comerciais unilaterais e uma predisposicdo de principio a
acomodar certas perdas imediatas — como a exportagdo de
algumas linhas de manufaturados — para garantir as boas
relagdes no médio e no longo prazo (ALMEIDA, 2007, p. 6).

A recuperagdo macroecondmica argentina foi uma das principais
realizacbes do governo Kirchner e teve no tratamento imposto aos credores
privados internacionais um de seus momentos mais dificeis: desvalorizou em
75% do montante total e abriu novas negociagdes com o FMI e demais credores.
Ao final de 2004 o problema da divida externa argentina estava mais
equacionado e os dados macroecondmicos apresentaram melhoras importantes.
O mais destacado deles, sem duvida, foi o crescimento do PIB, que nos trés
anos seguintes ficou em torno de 8%, como resultado da reativagdo da
capacidade produtiva ociosa gerada pela crise econémica (Batista Jr. 2005).

O espaco inédito que a América do Sul ocupa na agenda da diplomacia
do governo Lula da Silva se refletiu também na &rea burocratica destinada a
cuidar dos assuntos na regidao. No Ministério das Relagcdes Exteriores, a divisdo
encarregada pela regido ganhou uma Secretaria Geral para América do Sul
(SGAS), que passou a reunir o Departamento de América do Sul (DAS | e II),
Departamento de Integracdo, Departamento de Negociag¢des Internacional e
Departamento de Meéxico, América Central e Caribe, sob a coordenagdo do

Embaixador Enio Cordeiro, que a comandou até o segundo semestre de 2009,
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quando fora nomeado embaixador em Buenos Aires.

Segundo Jodo Luiz, a SGAS foi criado para atender as demandas da

diplomacia brasileira na relacao com os paises da regiao.

Essa subsecretaria da América do Sul foi criada, logo no inicio
da gestdo Celso Amorim, para atender as necessidades da
politica com os nossos vizinhos. E uma subsecretaria
completamente diferente das outras subsecretarias politicas, no
sentido que ela engloba tudo. Nas outras subsecretarias, enfim,
as areas politicas, mais ou menos, coordenam politica cultural, a
politica em cooperagdo econdmica, cooperagao técnica. Ja na
subsecretaria da América do Sul, o nosso envolvimento é muito
maior e de certa forma empurramos as outras areas para que
fagam e implementem, que nos ajudem a implementar as
determinagdes da politica. (Entrevista ao autor, 2009).

A criacao da SGAS é um forte indicativo do grau de importancia que a

regiao adquiriu na ultima década. No inicio dos anos 1990, todas as questdes

relativas ao continente americano estavam sob a responsabilidade de um Unico

Departamento, o das Américas. A dimensao politica e estratégica concedida a

América do Sul e a necessidade de uma Subsecretaria dotada de capacidade

para articular as agcdes da politica externa na regidao, em um nivel mais elevado,

€ ressalta por Danese:

A SGAS é uma resposta que vocé da a uma necessidade que
vocé da de interlocugdo de um certo nivel. Antes vocé tinha um
departamento de America que ao abarcar tudo, dispersava.
Naquela época respondia bem as necessidades. Mas hoje em
dia a énfase na agenda sul-americana é muito densa. A
secretaria pode interagir com autoridades de alto nivel de outros
paises. Permite que vocé tenha certa agilidade no tratamento da
agenda. Sem duvida todas as iniciativas foram mostrando e
servindo para um papel didatico interno. As politicas nédo sao
coisas vazias, desarticuladas. Elas se articulam através de
coisas concretas, inclusive no organograma da instituicdo que
cuida da politica. Fazer curso para diplomata sul americano, é
importante para eles se darem conta com quem eles estdo
falando. Eles se darem conta de perceberem que houve toda
uma mudancga qualitativa no interlocutor e no dialogo com esse
interlocutor (Entrevista ao autor, 2009).

A conducgado das delicadas relagdes com a Argentina e a aceitacdo de

medidas protecionistas nao eliminaram os atritos entre Brasilia e Buenos Aires

acerca dos rumos da integracdo sul-americana. O processo de adesao da
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Venezuela como membro pleno no Mercosul gerou desacordo entre os dois
paises. Ainda que com criticas veladas, e sem apresentar obstaculos, o governo
Kirchner defendeu um ritmo menos veloz na entrada de novos membros, sem
prejuizo das excelentes relacdes politicas, econdmicas e financeiras que a
Argentina possui com Caracas.

A énfase politica do governo Lula da Silva para a regidao reavivou o

debate da lideranca regional latente na agenda externa do Pais:

As vezes nos perguntam se o Brasil quer ser lider. Nés nao
temos pretenséo a lideranga, se lideranga significa hegemonia
de qualquer espécie. Mas, se 0 nosso desenvolvimento interno,
se as nossas atitudes, como vocé sublinhou, de respeito ao
direito internacional, da busca de solugdo pacifica para
controvérsias, de combate a todas as formas de discriminacao,
de defesa dos direitos humanos e do meio ambiente, se essas
atitudes geram lideranga, ndo ha por que recuséa-la. E seria,
certamente, um erro, uma timidez injustificada (AMORIM, 2003,
p. 77 —in PEB- IPRI).

Negada reiteradamente pela diplomacia do Pais, a lideranca brasileira
enfrenta resisténcias na regido, sobretudo da Argentina e da Venezuela. A
politica do governo Hugo Chavez de subvencbées econdmicas a Argentina
(através da compra de bénus da divida), ao Equador e a Bolivia representa um
desafio ao exercicio de lideranga por parte do Brasil (Lima, 2007).

Para Garcia, a relagao do presidente Lula e Chavez, apesar de algumas
divergéncias, é de confianca e isso tem ajudado na agdo conjunta dos dois

paises. As acdes da politica externa de Chavez ndo preocupam a diplomacia

brasileira. O assessor da presidéncia, avalia que:

O relacionamento pessoal do Lula com o Chavez é muito bom.
Eu acho que passa uma corrente de confianga, mesmo quando
ambos tém divergéncias como teve em varios episodios. Mas
esse bom relacionamento nos permitiu atuar em varios outros
momentos de tensdo. Tensbes na Colémbia, negociacdes
discretas que foram feitas nesse periodo e que eu acho que vai
criando um cabedal de confiangca muito grande, muito forte.
Acho que é isso. Agora sdo governos muito diferentes até
porque sao paises muito diferentes (Entrevista ao autor, 2009).
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Ja Danese considera que independente da boa relagcdo com a Venezuela,

o Brasil é a principal forca econémica da regiao e muitos paises dependem dela.

A Venezuela representa para o Brasil um desafio que é muito
saudavel, o de reafirmar para nés mesmos e para 0s outros
aquilo que nés somos. A Venezuela quer fazer do jeito que ela
faz, n6s fazemos da nossa maneira. Entdo € um pouco essa a
idéia de que n6s damos o exemplo, damos a inspiracdo e a
forca que n6s podemos dar. Vocé nao pode negar a forca que a
economia brasileira tem para esses paises. O que seria a
Argentina e o Paraguai sem a economia brasileira? Paises que
tém um grau de relagdo muito intensa com o Brasil. (Entrevista
ao autor, 2009).

A ampliagédo da influéncia brasileira na América do Sul passa pela criacao
de novas instituicdes coletivas e intenciona neutralizar ou reduzir a margem de
manobra dos Estados Unidos, bem como impedir a emergéncia de outras
poténcias regionais, como Argentina e Venezuela, “inserindo-as em instituicées
coletivas nas quais o Brasil tem papel protagonista.” (GRATIUS, p.5)

Danese foi o uUnico dos entrevistados discorreu na entrevista sobre a
mudanca da percep¢ao da lideranga no discurso da diplomacia brasileira e de
maneira positiva. Enquanto os demais diplomatas reiteraram enfaticamente que
lideranca ndo é um vocabulario bem quisto pela diplomacia. A melhora na
economia, a estabilizacdo da moeda e a possibilidade planejamento fornecem

ao Pais elementos esséncias para refazer a sua imagem internacional:

Na medida em que vocé vai conseguindo organizar sua
economia, atacando as questdes sociais, vocé investe em
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Investe e melhora o
seu auto-conceito vocé vai passando a sentir uma pouco mais a
vontade para dar os passos seguintes. Comegar a ocupar o
espago que ocupa. Ha uma mudanga no discurso e na propria
percepcao da diplomacia em relagdo ao tema da lideranca. E
indiscutivel. Mas é porque houve uma mudanga na situagéo do
Pais. Uma mudanc¢a que também ndo comegou no governo Lula
nem no do Fernando Henrique. A cada momento vocé vai vendo
o Brasil fazendo alguma coisa que teve consequéncia depois.
Uma politica de Estado. A Petrobras, depois a CSN, depois a
industria automobilistica, criou a Embrapa, depois a Embraer,
uma serie de coisas que vao ao longo do tempo que foram
dando ao Pais esse peso (Entrevista, 2009).
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Como maior economia, o Brasil detém metade do PIB, a maior populacao,
territério, capacidade tecnolégica e cientifica e razoaveis recursos para
investimentos (vide o processo de internacionalizagdo de suas empresas € 0s
aportes do BNDES), a construcao desse novo espaco ampliado depende muito
da agao externa do Pais. O peso do Brasil expresso pela posse de significativos
indicadores para a realidade regional o obriga a exercer uma lideranga com
generosidade (Guimaraes, 2006).

Seja qual for a lideranca de que se queira falar, o diplomata Joao Luiz
Pereira, do Departamento de América do Sul |, diferente de Danese se mostra
mais reticente com a possibilidade de o tema ser tratado com naturalidade
nomeio diplomatico. O diplomata sugere na entrevista que no passado recente, a
exaltacao do peso regional por parte de poténcias extra-regionais, pode ter sido

uma maneira de contribuir para acirrar os animos dos vizinhos para com o Brasil:

No Itamaraty em geral, a palavra lideranga da uma certa
urticaria. Durante 20 anos, o ltamaraty teve que se livrar de uma
amaldicoada frase que dizia que: “Onde fosse o Brasil iria a
Ameérica Latina”. Isso, enfim, ndo sei se foi de propdsito ou se foi
bobagem e na medida em que 0s anos passam, eu me
convenco de que foi de propédsito. Entdo, a palavra lideranga
tem que ser muito matizada, muito adjetivada. A gente sempre
tem que ter presente uma frase que o presidente Lula usa muito:
“Nao adianta a gente ter uma bela casa no meio de uma favela”.
Se a gente quer a nossa propriedade valorizada, temos de
ajudar a valorizar o bairro. N6s somos, sem contar a Rlssia € a
China, o pais com mais vizinhos, dez vizinhos, nédo é facil, uma
fronteira completamente diferente. E é diferente, porque os
vizinhos séao diferentes. Entdo se vocé chegar com aquele velho
discurso de lideranga, a gente vai quebrar a cara. Por qué? Por
qgue o Chile pode aceitar a lideranca brasileira, mas a Argentina
vai arrastar os pés. O Paraguai que sempre fez um jogo de vai
vem entre Brasil e Argentina ndo vai querer ouvir falar de
lideranca. (Entrevista ao autor, 2009).

A cautela se justifica pelo histérico de desconfianca de seus vizinhos
quanto as possiveis pretensdes imperialistas do gigante brasileiro. O papel
articulador desempenhado pelo Pais em situacdes de crise e instabilidade

institucional ndo poderia ser sacrificado em nome de uma lideranga que empurra
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alguns de seus vizinhos a estreitar seus lagos para fora do Mercosul e da regiao.

Nesse sentido, Danese defende que o Brasil utilize o seu potencial de
poder para exercer uma lideranca em favor do conjunto da regido. Dai decorre
que ‘“lideranca nao é algo que vocé reivindica. Vocé exerce ou nao exerce”.
Proclamar a lideranca sem ter os meios materiais de exercé-la é que gera
desconfiancas. Novamente, a estabilidade econdémica, a recuperacdo da
capacidade de planejar e adogédo de politicas capazes de enfrentar as graves
questbes sociais brasileiras sao ressaltas por Danese para reforca a idéia de

que aos poucos um novo discurso da lideranca ganha espacgo na diplomacia:

Durante um longo periodo a diplomacia brasileira foi muito
cuidadosa em evitar qualquer alusdo, qualquer interpretacéo,
qualquer veleidade de lideranga achando que isso causaria
reagdes muito negativas e isso seria contrario aos interesses do
Pais. Eu acho que cada vez mais essa questao da lideranca tem
sido vista sob um prisma que é o prisma que eu adoto na
analise do livro, de que a lideranga ndo é algo que vocé
reivindica. Vocé exerce ou ndo exerce. Vocé ndo gera um
projeto de lideranga se vocé nao tiver algum tipo de poder.
Poder da forca, do exemplo, do convencimento, poder da
militdncia. Ha vérias formas de vocé ter poder e exercé-lo. Eu
acho que pouco a pouco, a medida que o proprio Pais foi
crescendo. O problema todo da lideranga era afetado nas
etapas anteriores, € que vocé evitava falar em lideranca na
medida em que vocé tinha uma consciéncia muito aguda das
suas préprias deficiéncias. Dava uma impressdao de falso
voluntarismo vocé falar em lideranga quando vocé tinha
consciéncia tdo aguda dos seus problemas. (Entrevista, 2009).

A negociacao de um acordo de investimento do Uruguai com os Estados
Unidos e as relagdes deste no campo da seguranca com o Paraguai trouxeram
apreensdo a diplomacia brasileira. As ofertas dos Estados Unidos aos dois
sécios menores do Mercosul desafiaram o Brasil a assegurar aos sécios

menores novas condi¢des e possibilidades na integracao regional. Para Garcia,

Agora nés reconhecemos também que a regido tem problemas
e esses problemas inclusive nao sé dificultam a integracao, mas
eles criam dificuldades para a propria acdo da PEB. A
integracdo econdmica ela ndo pode, evidentemente ela tem um
capitulo comercial, mas ela ndo pode se resumir a integracao
comercial, até porque em alguns casos a integragdo comercial
ela tem um efeito negativo sobre a questdo das assimetrias
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como o Brasil tem uma economia complexa, muito diversificada
(Entrevista ao autor, 2009).

De acordo com Lima e Coutinho (2007) “no plano estatal, a legitimidade
de uma lideranca cooperativa brasileira depende do grau de generosidade que o
Brasil, como pais mais forte, esta disposto a demonstrar.” (p. 136). A maneira de
lidar com as assimetrias no processo de integracdo seria um dos indicadores
dessa generosidade e meio de reafirmar os propoésitos de uma concepcao de
integracao para além dos preceitos do regionalismo aberto.

No rol de politicas encampadas pelo governo Lula da Silva com o fim de
mitigar as assimetrias politicas e estruturais no Mercosul, ainda que
insuficientes, estdo a eliminagao da cobranca dupla da TEC e a instituicao do
Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), aprovado em
2005 (Decisdo CMC N°45/04). Seu orcamento de US$ 100 milhdes anuais sera
composto da seguinte forma: Brasil contribui com 70%, Argentina com 27%,
Uruguai com 2% e Paraguai com 1%. Na apresentacédo de projetos, o Paraguai
tera 48% dos recursos e o Uruguai 32%. Brasil e Argentina ficam com 10% cada.
As propostas brasileiras para atender as reivindicagdes dos sbécios menores,
Paraguai e Uruguai, e mitigar as assimetrias, foram rejeitadas pela Argentina.
Até o momento, o FOCEM ¢é o principal mecanismo institucionalizado voltado
para auxiliar na reducao das assimetrias no Mercosul.

No periodo de 2006 a 2010, o FOCEM esta voltado para a realizacao de
obras de infra-estrutura, sobretudo, transporte, telecomunicag¢des e energia nas
economias menores, a fim de estimular e aumentar a interdependéncia entre os
paises membros e de facilitar o acesso aos principais mercados do acordo tanto
ao Paraguai como ao Uruguai (Anexo 1).

Apesar de ser um passo importante, somente esse mecanismo nao €&
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suficiente para lidar com as grandes assimetrias entre os sécios do Mercosul.

Para o governo brasileiro, o FOCEM é um comeco e seu alcance é limitado:

Nem o Brasil nem a Argentina sdo a Alemanha ou a Franga e o
FOCEM néao séo os fundos estruturais [da Unido Européia] eles
ajudardo topicamente, mesmo a gente dobrando eles ainda vao
ficar muito aquém das demandas. Eu acho que quando noés
terminarmos com a dupla tarifa externa vai sobrar talvez o dobro
que o FOCEM tem hoje em dia, e entdo havera uma melhora
importante, porém nds temos que pensar em outras coisas. E
outras coisas sao Banco do Sul, e evidentemente privilegiar os
paises mais desfavorecidos (GARCIA, entrevista ao autor, 2009)

Para Garcia, ndao é plausivel, por exemplo, ter a Unidao Européia como
referéncia, uma vez que as assimetrias foram equacionadas pelos fundos
generosos ao longo de décadas. No projeto europeu, desde o inicio houve
iniciativas para mitigar as assimetrias, sobretudo no tocante as politicas de
competitividade e ao financiamento dos Estados-partes as suas empresas
(Veiga, 2007). No caso do Mercosul, sdo fortes as disparidades regionais
internas e as limitacbes orcamentarias, o que faz do FOCEM um mecanismo
importante para as pequenas economias do acordo.

Segundo Sanguinetti (2006), diferente da Unido Européia, no Mercosul
“las asimetrias en los niveles de desarrollo entre paises no fueron tratadas com
programas de ayuda explicitos sino a través de mayor fexibilidad o excepciones
respecto e los compromissos de integracion” (p. 76).

Lima (2007), identifica em outra chave a possibilidade de recuperar a
vitalidade do Mercosul. O governo Lula da Silva tem como desafio refazer a
“coalizdo que sustentou essa politica na fase desenvolvimentista”, e na medida
do possivel desenvolver uma politica externa ativa solidaria e efetiva no espaco
sul-americano. Um espaco sul-americano integrado e no qual os paises da
regiao possam encontrar solugcées coordenadas para seus conflitos é o horizonte

vislumbrado pela lideranga regional brasileira como a criagdo da Unasul.
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Diante das dificuldades encontradas no &ambito do Mercosul,
principalmente em funcdo dos conflitos comerciais com a Argentina, o Brasil

abriu lugar para a América do Sul (OLIVEIRA, ONUKI e VEIGA, 2006).

3.6. A Unasul e a politica de integracao multidimensional

A criacdo da Comunidade Sul-Americana das Nagbes (CASA) abriu um
novo capitulo na longa histéria da integracao regional. Proposta pelo Brasil, ela
tem como objetivo maior estabelecer um espaco sul-americano integrado politico
e economicamente unindo os 12 paises da América do Sul (SCHMIED, 2007).
Formalizada pela Declaragdo de Cuzco (Peru), durante a Il reunido de
presidentes da América do Sul, ela esta ancorada na zona de livre comércio
criada pelo acordo entre o Mercosul e a Comunidade Andina, mais Chile,
Suriname e Guiana em 2004.

No plano internacional, a CASA visa fortalecer a identidade proépria da
América do Sul a partir de uma perspectiva sub-regional e em articulacdo com
outras experiéncias de integracao regional, para o fortalecimento da América
Latina e do Caribe e lhes outorgue uma maior gravitacdo e representacdo nos
foros internacionais”.?®

Os requisitos de uma integracdo do tipo multidimensional vao além dos
aspectos comerciais da integracéo. Isso porque essa modalidade de integracao
agrega também as dimensdes produtiva, energética e fisica e configura-se como

uma integracao regional ap6s a crise do neoliberalismo na regiao (LIMA e

COUTINHO, 2008). Se apenas a vontade politica ndo é suficiente para que um

*» Declaragéo de Cuzco, 08/12/2004, Disponivel em http://casa.mre.gov.br/documentos/reuniao-
presidencial-decusco/declaracao-de-cusco. Acesso 12/01/2005.
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projeto de integragdo prospere, como bem demonstram a maioria das tentativas
postas em pratica na regiao, também apenas a dimensao comercial ndo define o
éxito do processo.

Para Jodo Solano Cunha, apesar de o Brasil ser a lideranca natural na
regiao, ela ndo é um objetivo da politica externa brasileira. E contrario aos que
afirmam ser a Unasul uma instituicdo concebida como espaco pelo qual o Brasil

exercita sua lideranca na América do Sul

Quanto ao Brasil exercer liderangca na regido, trata-se de algo
natural, pelo peso de sua economia, a populacao, o territério etc.
(Veja os dados PIB, populagao e territério do Brasil na América
do Sul; vocé descobrira, por exemplo, que em nosso continente
o portugués é lingua majoritaria). Mas ndo é um obijetivo politico
declarado e, muito menos, isto se daria por meio da UNASUL. O
objetivo € mesmo integrar e promover a concertag¢ao politica, em
beneficio de todos e da regido em si. Mas é natural que os
vizinhos hispanicos sempre coloquem um certo "pé atrés". Veja
bem, nas Américas todos j& tinham seus projetos regionais de
integracdo (NAFTA, SICA, CARICOM) antes de surgir a
UNASUL (Entrevista ao autor, 2009).

No quadro mais amplo da integracao sul-americana, Garcia avalia:

Acho que a caracterizagdo de uma preocupagao com lideranga
€ ruim. E muito ruim porque ela, por mais que vocé fale soft
Power coisas desse tipo isso sempre. O Brasil em primeiro lugar
tem que ter uma consciéncia aguda dos problemas internos que
ele tem e da necessidade de resolve-los. Os problemas da
nossa PEB fazem parte da nossa politica interna também. Sao
problemas que nos temos de resolver para melhor resolvermos
nossos problemas politicos internos. Evidentemente eu ndo vou
dizer a ninguém o que cada pais deve fazer. Quais séo as
opcdes. Nos ampliamos o escopo de nossa politica externa.
(Entrevista ao autor, 2009).

Pelo Tratado Constitutivo firmado em 2008 na capital brasileira, a Unasul
tem como objetivo central “construir, de maneira participativa e consensuada, um
espaco de integragcao e unido no ambito cultural, social, econdmico e politico [...],
com vistas a eliminar a desigualdade econdémica, alcancar a inclusdo social e a
participacado cidada, fortalecer a democracia e reduzir as assimetrias no marco

do fortalecimento da soberania e da independéncia dos Estados.”
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A fim de evitar a sobreposicdo dos processos de integracdo, a CASA se

valera da institucionalidade existente, racionalizando os custos da nova entidade

e, assim, afastando o receio de desperdicios materiais, financeiros e politicos

(SEITENFUS, 2005).

Eu acho que é uma colocagéao equivocada em varios sentidos.
Primeiro porque ela cria alergias e resisténcias ndo s6 na
argentina, mas em muitos outros paises na América do Sul que
ndo gostam da explicitacdo desse conceito. Veja que o préprio
presidente Lula no comeg¢o falava muito nisso, depois
praticamente parou de falar. Embora a Unasul seja um projeto
de uma lideranca brasileira, ela ndo é mais vocalizada,
apresentada assim. Eu acho que isso &€ uma coisa muito
importante, porque a lideranga brasileira é uma lideranga
inventarial, uma lideranga de tamanho, de PIB, de peso, de
populagdo, comércio, cada vez mais de vigor econémico, mas
ndo é uma lideranca no sentido de que o Brasil queira ou
mesmo possa se envolver num aspecto fundamental que é a
solucédo de controvérsias entre vizinhos. (Lampreia, 2009).

E8, além de questionar o conceito de lideranca, considera inoportuna a

sua proclamacao e afirma que Fernando Henrique utilizava ‘organizar’ e nao

liderar.

O que ¢ lideranga? A gente vai liderar porque todo mundo vai
seguir as idéias, porque vai liderar e controlar as economias dos
vizinhos? Porque criamos as principais instituigées da América
Latina? E uma coisa que a gente ndo proclama. O Fernando
Henrique néo falava em lideranca, a gente falava em organizar
um espacgo sul americano, o que é natural, porque nés somos
um pais maior. Serd que lideranga é pelo fato de a gente entrar
nas disputas e procurar atenuar os conflitos? (Entrevista, 2010).

A Unasul é uma iniciativa pensada do ponto de vista geopolitico e

representa uma inovacao por se tratar de um exercicio de autonomia da regiao

frente ao histérico da presenca institucional e politica dos Estados Unidos. Para

o presidente Lula da Silva, a Unasul € uma tentativa de a propria regido

encontrar o entendimento para seus problemas.

Na América do Sul nés ficamos muito tempo subordinados aos
Estados Unidos e a Europa. A doutrina na América do Sul,
muitas vezes, era ter o Brasil como um império, o Brasil era o
adversario. Entao, restabelecer essa politica de confianga entre
nés [...] N6s ja criamos o Banco da Unasul. [...] ha um tempo de
maturagdo da confianga entre os governos [...] é preciso ter
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muita paciéncia politica, muita disposi¢cdo de conversar [...] O
gue ndo pode é a gente repetir os erros do século XX, em que
todos os governantes da América Latina achavam que tinham
que ficar ligados aos Estados Unidos, que era a salvacdo. E ndo
é. E um trabalho duro.*

Um dos objetivos da politica externa do governo Lula da Silva é dotar a
regiao de institucionalidade e assegurar a democracia. Neste caso, a Unasul
desponta como um novo mecanismo para a efetivacdo do espaco sul-americano.
No geral, as entrevistas com os diplomatas e os formuladores da atual politica
externa do Pais afastam qualquer veleidade de lideranca por parte do Brasil. Por
outro lado, as crescentes dificuldades do Brasil em conseguir o apoio dos

vizinhos a sua liderangca, bem como os custos que resultam dela parecem dar

razao a cautela expressada nas entrevistas.

Quadro 4: Encontros de Cupulas, Reunibes e principais decisdes da Unasul.

| Cupula Sul-Americana de Chefes
de Estados da América do Sul
(2000)

Declaragéao de Brasilia (Brasil).

[IRSA.

Il Cdpula Sul-Americana de Chefes
de Estados da América do
Sul.(2002).

Declaragao de Guaiaquil
(Equador).

Il Cupula Sul-Americana de
Chefes de Estados da América do
Sul (2004).

Declaragao de Cusco (Peru)
institui a CASA.

Secretaria Geral sediada em
Quito (Equador).

| Reunido de Chefes de Estado e
de Chanceleres da CASA (Brasil,
2005).

Tratado da Casa.
Programa de Acéo e a
Declaragao presidencial e
agenda prioritaria.

Banco do Sul sediado em
Caracas (Venezuela)

Il Reunido de Chefes de Estado e
de Chanceleres da CASA (Bolivia,
2006).

Plano Estratégico para o
Aprofundamento da Integragéo
Sul-Americana.

Parlamento em Cochabamba
(Boliva)

| Reunido de Energia Sul-
Americana (abril 2007) adota o
nome de Unasul (llha Margarita,
(Venezuela).

Adota-se o nome de Unasul.
Criagao do Conselho
Energético Sul-Americano.

IIl Reunido de Chefes de Estado e
de Chanceleres da CASA
(Brasilia), maio de 2008

Adocéao do Tratado Constitutivo.

Cupula Extraordinaria da Unasul
(Bahia, Brasil).fev.2009

Criacao dos Conselho de
Saude Sul-Americano e o do
de Defesa Sul-Americano

Elaboragao propria.

39 Entrevista exclusiva concedida pelo Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, a

agéncia espanhola EFE 26. 11. 2009.




A criagdo da Unasul e o projeto de criagao do Conselho de Defesa da
América do Sul, sem a participagdo dos Estados Unidos, tampouco do
México [sa0] iniciativas politicas e econémicas [que] representam uma
revolugéo das relagées continentais e enfrentam a oposigcao dentro e
fora do prdprio continente, dos paises e forgas politicas favoraveis a
manutengdo da América do Sul no espago hegeménico e no ‘territdrio
econémico supranacional’ dos Estados Unidos. [...]. De qualquer
maneira, a longa ‘adolescéncia assistida’ da América do Sul acabou.
José L. Fiori, 2008.
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4. Integracao regional e lideranca: impasses e desafios

Na primeira década do século XXIl, o cenario geopolitico sul-americano
registrou um conjunto de novas tensdes nos campos econdmico, energético e da
seguranca que incidiram sobre o processo de integracdo na América do Sul,
desafiando a lideranca regional brasileira. A nacionalizacdo do setor de gas e
petréleo na Bolivia; os questionamentos do governo paraguaio sobre o Tratado
de ltaipu; as reiteradas desavencas diplomaticas entre Bogota e Caracas; e a
crescente internacionalizacdo do conflito colombiano sdo acontecimentos que
operam como forcas centrifugas no subsistema sul-americano favorecendo a
sua fragmentacao.

A primeira vista, o cenario assim descrito parece encurralar o projeto de
integracdo regional almejado pelo governo Lula da Silva. No entanto, na
percepcao da diplomacia brasileira, essas tensdées geopoliticas representam
adversidades e nao obstaculos intransponiveis rumo a uma América do Sul
integrada. De acordo com Amorim (2004), essa percepc¢ao “fundamentada em
uma aguda consciéncia da interdependéncia entre os destinos do Brasil e de
nossos vizinhos sul-americanos” (p. 42).

Na interpretagcdo de Cervo (2008), no trato com os vizinhos, o governo
Lula da Silva orientou-se pelo paradigma da cordialidade oficial. Para o autor, as
raizes da cordialidade como padrdo de conduta da diplomacia encontram-se nas
gestbes do visconde do Rio Branco, no século XIX, e do seu filho, o bardo do
Rio Branco, no século XX. Nas relagdes com os vizinhos, eles aplicaram a
amizade e os negdcios como instrumentos na manutencdo da paz. Assim,
conforme Cervo, o paradigma da cordialidade converteu-se em “sélido

pressuposto mental da politica regional do Brasil” tendo germinado “por tras da
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idéia de Ameérica do Sul.” (CERVO, 2008, p. 202).

Cordialidade essa que nao é sinbnimo de ingenuidade ou falta de clareza
na defesa dos interesses nacionais e é parte do acumulado histérico da
diplomacia brasileira. Ao contrario, ela se orienta pela busca do interesse

nacional pela precau¢ao em evitar a rota de colisao:

A cordialidade oficial aconselha conduta regional que nao
ostente a grandeza nacional e a superioridade econdémica e que
elimine gestos de prestigio, mas que se guie pela realizagcao dos
interesses do Brasil sobre os dos vizinhos, seja pela cooperacao
seja pela negociacdo, e fortalega seu poder internacional,
razdes que podem momentaneamente quebrar a cordialidade. A
quebra ndo é aconselhavel, por tal razdo o governo Lula
recusou-se a abrir conflito com seus colegas da Argentina e
Bolivia, Néstor Kirchner e Evo Morales, quando interesses do
comércio exterior e dos investimentos brasileiros foram afetados
(CERVO, 2008, p. 30).

O reconhecimento das assimetrias existentes entre o Brasil e 0s seus
vizinhos seria uma das razbes que justificaria a manutencdo dessa conduta
cordial no presente. Para Womack (2007), uma relacdo do tipo assimétrica
normal possibilita uma melhor gestdo das disparidades e a solucao de crises em
prol do bem mutuo. Nela, o lado menor tem reconhecida sua autonomia pelo ator
mais poderoso e ao mesmo tempo o lado maior tem suas capacidades
respeitadas pelo lado menor.

A luz do paradigma da cordialidade formulado por Cervo (2008) e da
teoria da assimetria proposta por Womack (2007), é que serao analisados neste
capitulo os pressupostos e as acoes adotadas pela diplomacia do governo Lula
da Silva frente a algumas dessas adversidades vividas pelo processo de
integracao regional em curso na América do Sul.

O capitulo esta organizado da seguinte forma: na primeira parte discute-
se a nacionalizacdo do gas e o petrdleo na Bolivia, a reacdo do governo

brasileiro e os possiveis danos a estratégia da politica externa do Brasil para a
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regiao; na segunda, as relagdes entre Brasil e Paraguai apds as reivindicacoes
de revisdo do Tratado de ltaipu feitas pelo governo de Fernando Lugo e, por

ultimo, discute-se desafios para a construgao do espago sul-americano.

4.1. A nacionalizacao boliviana: cordialidade ou revés?

A nacionalizagdo dos recursos energéticos na Bolivia decretada pelo
presidente Evo Morales debilitou a estratégia de integracao energética regional
desenhada pelo Brasil e prejudicou “o projeto desenvolvimentista da América do
Sul do governo Lula” (CERVO, 2008, p. 218). No entanto, imediatamente a
diplomacia brasileira procurou minimizar os efeitos politicos da decisdao de
Morales sobre as relagdes bilaterais ao circunscrevé-la no ambito da politica
doméstica boliviana. A opcao de Morales por uma saida nacional-
desenvolvimentista, contrariando a tendéncia de uma integracdo mais
abrangente defendida pelo Brasil.

Na concepgéo dos novos dirigentes bolivianos, o controle direto do Estado
sobre a propriedade, a producgao e industrializacdo do gas era necessario “para
dar rumo a economia de uma nag¢ao condenada até hoje a ser rica em recursos
naturais e pobre no usufruto coletivo desses recursos” (LINERA, 2006, p. 203).
No dia primeiro de maio de 2006, o presidente Morales nacionalizou todo o setor
€ assegurou a soberania do pais sobre seus recursos energéticos.

Os termos e as condicbes nas quais o Estado recuperou o controle de
sobre todos os recursos naturais do territério boliviano estdo detalhados no
Decreto Supremo n?. 28701. Com a edi¢cdao das novas regras, 0os contratos de

todas as empresas multinacionais petroliferas foram redisciplinados, sendo a
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Petrobras a mais atingida delas. Diferente das nacionalizagées impostas em
1936 contra a norte-americana Standard Oil e, em 1969 contra a francesa Gulf
QOil, a de 2006 deu-se no regime democratico e com o argumento de que o0s
NOVOS recursos iriam para combater a pobreza e a miséria em que vive mais
60% dos cidadaos bolivianos.

De acordo com Marco Aurélio Garcia, assessor de politica externa da
presidéncia da Republica, a iniciativa do governo Morales ndao apanhou o Brasil
de surpresa, uma vez que a evolucao do cenario politico boliviano, em especial
na tematica do gas, era acompanhada com toda atencao pelo governo brasileiro.
Garcia atribui a uma parcela da imprensa nacional um alarde desnecessario na

cobertura do tema:

O problema da Bolivia foi muito menor do que a imprensa
noticiou. Uma parte da imprensa que é muito décil em relagéo a
Unido Européia e aos Estados Unidos pde-se soberanista ao
extremo em relagcdo aos paises pequenos como Paraguai,
Bolivia, Equador, entre outros. Nés tinhamos isso muito claro.
Eu posso dizer porque acompanhei pari passu a evolugéao
boliviana nesses ultimos anos. Eu estive 14 no dia da queda do
presidente Goni, estive muitas vezes durante as crises mais
agudas do governo. Muitas vezes fui a pedido dele, com o
consentimento do governo brasileiro. Eu estive no periodo das
eleigbes, vitéria e pbs-eleicdo de Morales. Desde a queda do
governo Goni, o tema da nacionalizacdo do gas era um tema
colocado. Ele foi objeto de um referendum muito radical na sua
formulagcédo e que obteve por parte da populacdo uma resposta
arrasadora [...]. A grande maioria da populagcdo votou pela
nacionalizagdo do gas [...], de tal maneira que nao tinhamos a
menor dlvida de que o gés seria nacionalizado e que eles
teriam um estatuto dos hidrocarbonetos idénticos ao que temos
aqui no Brasil. Nada mais nada menos do que fizemos aqui ha
mais tempo (Entrevista ao autor, 2009).

Ainda de acordo com Garcia, as razdées da decisdo de Morales eram
perfeitamente compreensiveis e legitimas no entender do governo Lula da Silva.
Para ele, o incbmodo no anuncio da nacionalizacdo boliviano teria sido o
espetaculo armado pelas autoridades bolivianas. Tratava-se do direito boliviano
de assumir a soberania sobre suas riquezas naturais. O raciocinio de Garcia faz

aluséo a luta do povo brasileiro nos anos 1950 pela defesa do petréleo, também
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um simbolo da autonomia e reafirmacédo do interesse nacional. No horizonte
sécio-politico da Bolivia de Morales, a recuperagdo da posse dos recursos
energéticos do pais operava como instrumento de coesao social e sinalizava a
superacao da condicao de economia dependente de um sé produto (GARCIA,
2010, p. 164). A decisdao de Morales, portanto nao estava restrita ao ambito
econdmico e comercial: a nova politica energética era também a reafirmacao da
autonomia do pais.

A decisao de Morales estava em sintonia com a opinidao publica, dado que
no referendo realizado em 18 de julho de 2004 o povo boliviano decidiu pela
volta do setor energético ao controle estatal. Das cinco perguntas do referendo,
a de numero 2 - “Vocé concorda que o Estado boliviano deve ter direitos sobre
os hidrocarbonetos apds a sua extracao?’-, obteve resposta positiva de 92,2%
dos votantes.®! Ainda que polémica, a nacionalizagdo representou o desejo dos
cidadaos bolivianos na consulta de 2004. Ao cumprir uma bandeira de
campanha, Morales ampliou seu apoio junto a expressivas parcelas do
eleitorado e encerrou as manifestacdes nas ruas das principais cidades
bolivianas em prol da soberania sobre os recursos naturais. No plano
internacional, trouxe incertezas quanto a estabilidade politica do pais e as
garantias dos investidores estrangeiros no setor.

A Petrobras tinha uma posicdo de destaque entre as empresa

multinacionais do setor. Antes da nacionalizacdo ela detinha 18% do PIB

3! Conforme a Corte Nacional Eleitoral, as outras questdes foram: 1. Vocé concorda que a atual
lei de hidrocarbonetos deve ser alterada? (sim, 86,7%); 3. Vocé concorda que a Yacimientos
Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) deveria ser restabelecida para controlar a producédo de
hidrocarbonetos? (sim, 87,2%); 4. Vocé concorda que o gas boliviano deveria ser usado para
reconquistar acesso Util e soberano ao Oceano Pacifico? (55%); 5. Vocé concorda que o gas
boliviano deveria ser exportado e que as multinacionais deveriam pagar 50% sobre os lucros
esperados pelos direitos de exploracao do gas boliviano. E que o governo deveria investir estes
recursos em saude, educagao e infra-estrutura? (62%). Disponivel em: www.cne.org.bo/.
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boliviano, 24% da arrecadacédo dos impostos, 95% da capacidade de refino e
massivos investimentos diretos realizados desde 1996 (CEPIK e CARRA, 2006,
p.8). Por parte do governo brasileiro, 0 mais importante era assegurar a néo
interrupgéo no fornecimento do gés e isso de fato ocorreu. Quanto a petrolifera
brasileira, ela teria sido indenizada apds a expropriacdo dos seus ativos. Nas

palavras de Garcia:

As empresas foram indenizadas. A Petrobras foi indenizada.
Eles tinham certas demandas em relacdo ao gas e elas foram
parcialmente atendidas, mas ao mesmo tempo eles honraram os
compromissos conosco sempre. Mesmo em determinado
momento quando eles tinham a ilusdo de que poderiam vender
0 gas mais caro para a Argentina, o presidente Morales foi muito
taxativo: nosso compromisso primeiro é com o mercado interno,
segundo com o Brasil e depois, se sobrar, com a Argentina.
Entdo nds ndo tivemos nenhum problema. (Entrevista ao autor,
2009).

O discurso do governo brasileiro foi 0 de que uma vez que nao houve
interrupg@o no fornecimento do gés ao Pais e, de acordo com Garcia, € mesmo
a contragosto do lado brasileiro, uma vez que nao foram “negociacdes
perfeitamente aceitaveis”, elas preservaram a boa relacado entre os dois paises,
como comprovam o0s investimentos realizados pela Petrobras apdés a nova
legislacdo da Bolivia para o setor (Entrevista ao autor, 2009). E os
acontecimentos na Bolivia ndo influiram nos objetivos politicos e econémicos da
politica externa brasileira na regido a ponto de sofrer mudancas significativas.
No entanto, os novos investimentos da Petrobras ndo foi uma generosidade do
lado brasileiro, uma vez que n&o havia alternativas para suprir a demanda do
gas no mercado brasileiro e a producdao das novas reservas do Pais s6 estara
disponivel por volta de 2013 (HAGE, 2008).

No ltamaraty, a avaliacdo do episédio boliviano ndo destoa da linha de
argumentacao do assessor da Presidéncia da Republica, M. A. Garcia. Para o

Diretor do Departamento da América do Sul |, diplomata Joao Luiz Pereira Pinto,
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“a validade da posicéo boliviana ndo estava em questao”, mas “a forma como a
nacionalizacdo foi feita provocou um atrito no relacionamento, o que exigiu a
participacao direta do presidente Lula da Silva nas negociagdes.” (Entrevista ao
autor, 2009).

Também para o embaixador Sérgio Danese, ex-assessor do ministro Luiz
Felipe Lampreia e atual responsavel pela Assessoria Especial de Assuntos
Federativos e Parlamentares do MRE, a postura negociadora adotada pelo
Brasil orientou-se pelas relagdes bilaterais no longo prazo. O histérico das
relacdes entre os dois paises, o momento politico da regido, a proposta de
integracdo em curso e a busca da concertacdo politica e social representada
pela Comunidade Sul-Americana das Nagdes foram varidveis fundamentais
nesse processo decisorio. Autor do livro A escola da lideranca (2009), em que
analisa a politica sul-americana do Pais, ele considera que o encaminhamento
dado pelo governo Lula da Silva nao foi de passividade e sim de uma “firmeza

suave”:

ApoOs o episddio da Bolivia, eu ndo acho que o Brasil tenha
abandonado a generosidade com os seus vizinhos. O Brasil
adotou uma politica externa que muita gente critica, mas nds
aprendemos que o confronto tem um custo. Vocé pode até
resolver o problema de curto prazo, mas vocé vai deixar uma
marca e aquilo depois vai se voltar contra vocé. Adotou-se um
estilo, mas eu ndo acho que os interesses brasileiros tenham
sido particularmente prejudicados e algum tipo de firmeza
acabou havendo. Uma firmeza suave (Entrevista ao autor,
2009).

Segundo Danese, essa ‘firmeza suave’ implicou em uma atuacao
parcimoniosa do Brasil, o parceiro mais forte na relacdo. Para ele, o
acontecimento com a Bolivia era “caso de guerra”. Entre as opgdes estratégicas
do Brasil, o uso da forca ndo se apresentava como uma decisdo inteligente.
Porém, o custo de um estremecimento entre as nacdes seria elevado e o “Brasil

demoraria muito tempo para reconstruir a relacédo” (Entrevista, 2009).
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Argumento similar €& apresentado pelo Diretor do Departamento de

Mercosul do MRE, diplomata Bruno Bath. Para ele,

No6s sempre evitamos tanto quanto possivel o conflito e temos
um especial cuidado de entender o contexto dos problemas.
Quer dizer, no caso boliviano, havia todo um contexto da
atuacdo do Evo Morales que a gente ndo deixou de levar em
conta. Isso gerou, inclusive, desgaste interno e criticas. Légico
que em longo prazo foi correto o que nos fizemos. Em médio e
curto prazo seria contraproducente para o Brasil ser agressivo,
agir de forma intempestiva com o0s paises menores e mais
fracos. Eu acho que em médio e o longo prazo, a gente tomou a
decisdo certa, mas pagou um prego interno imediato. O que
aconteceu com o Equador depois, para dar um exemplo, foi
diferente, havia muito mais de personalismo na decisdao do
Rafael Corréa do que a decisdo de Evo Morales. (Entrevista ao
autor, 2009).

Na decisdo da diplomacia brasileira, de acordo com Bath, pesou e muito o
fato de se tratar de um pais “menor e mais fraco”, dado que uma reacgao
agressiva por parte do mais forte, o Brasil - na condicdo de poder regional em
construcao -, poderia despertar ainda mais a desconfianca dos vizinhos, bem
como reduzir o potencial de uma lideranga persuasiva (WOMACK, 2007, p. 27).
Ao recorrer a tradicdo negociadora da solucdo pacifica de controvérsias, a
politica externa brasileira se preocupou com a manutencdo das relacdes
cooperativas com o pais vizinho, sem descuidar das assimetrias existentes.

As assimetrias nas relacdes Brasil-Bolivia se aproximam do modelo de
relacado assimetria normal proposto por Womack (2007). Nela, a crise € um dos
componentes, mas nao é fundamental que as situagdes de crise ndo ameacem o
conjunto das relagbes bilaterais. Assim, para Womack, a assimetria normal
baseia-se no reconhecimento da autonomia do lado menor pelo ator mais
poderoso e, ao mesmo tempo, no respeito do lado menor as capacidades do
lado maior. Decorre dai que nem a autonomia nem o respeito sdo absolutos;
ambos estdo em uma relacdo de interdependéncia, na qual o pressuposto de

gue o0 menor sera respeitoso e vice-versa. (2007, p. 23). Respeito, segundo o
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autor, que nado implica na dominacdo do menor, mas sim no fato das
negociacdes terem como parametro as disparidades existentes na relacao.

Na analise de uma relacao de tipo assimétrica normal deve-se considerar
a assimetria tal como percebida por cada um dos lados, uma vez que cada lado
interpretara a relacdo conforme seu grau de exposicao a ela. Isso nao implica
que o lado menor entenda melhor a relacao de assimetria que o maior (Womack,

2007). Mais ainda, para Ventura (2003):

Do mesmo modo que a negagdo da existéncia de uma crise
enfraquece as tentativas de supera-la, refutar ou minimizar as
assimetrias engendra um duplo risco: primeiramente, o de
ocultar a necessidade de buscar solugdes realistas de
equiparacao dos elementos dispares; €, em segundo lugar, o de
impor, com aparente naturalidade, o0 modelo do mais forte ao
mais fraco (p. XXVI).

Assim, o reconhecimento das assimetrias pelo lado brasileiro na discérdia
do gas, contribui para uma melhor gestao da relacédo e com isso a possibilidade
de se construir solugées mais realistas. Nao que o Brasil estivesse alienado da
realidade soécio-histérica de seu vizinho e as dificuldades de toda ordem em uma
das nagdes mais pobres do continente. A cooperagdo proporcionada pelo
governo brasileiro como a oferta de novas linhas de crédito, de apoio na
agricultura, a construcdo de estradas entre outros, certamente contribuem para
tornar mais estavel o préprio relacionamento. Em sentido mais amplo esses
mecanismos de cooperacao, ainda que modestos, sao “a melhor coisa para
viabilizar a Bolivia como pais” (Garcia, entrevista ao autor, 2009).

O interesse brasileiro pelo gas boliviano ressurge no contexto da
integracdo sul-americana. Propostas e estudos para a utilizacdo pelo Brasil
desse recurso energético remontam ao final dos anos 1960 - época da
renovacao dos Acordos de Roboré - e a primeira metade dos 1970. Em meio a

duvidas sobre sua viabilidade econ6mica, as incertezas quanto ao volume das
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reservas e a instabilidade politica da Bolivia, o presidente Geisel decidiu por
vetar o projeto. A situacdo de desinteresse pelo gas do vizinho se manteve até
meados dos anos 1990.

Pelo Tratado de La Paz, de 1996, o governo Cardoso (1995-2002)
acrescentou o gas da Bolivia a matriz energética do Pais. Esse tratado gerou
uma interdependéncia assimétrica de tipo vulneravel entre os dois sécios, isto &,
de dependéncia mutua (NYE, 2002). Uma vez que a Bolivia resolveu alterar as
condicOes contratadas, o Pais ndao teve como suprir a demanda diaria do gas
boliviano no curto prazo. As novas descobertas, como assinalado anteriormente,
s6 estarao disponiveis por volta de 2013. Para encurtar ao maximo o tempo de
dependéncia do gas boliviano, a Petrobras criou apds a nacionalizacdo do
recurso na Bolivia o Plano de Antecipacédo da Oferta de Gas Natural (Plangas),
para acelerar a oferta do produto no mercado brasileiro.

Pelo contrato firmado no governo Fernando Henriqgue Cardoso em 1999
entre a Petrobras e a YPFB, o Brasil comprometeu-se comprar pelo prazo de 20
anos um volume maximo diario de 30 milhdes de metros cubicos. A infra-
estrutura necessaria para trazer o gas ao Brasil inclui a construcdo de um
imenso gasoduto de 3.150 km de extensdo e com investimentos da ordem de
US$ 2 bilhdes e capacidade maxima para transportar até 31 milhdes de metros
cubicos. As preocupacdes com as tensdes sociais e a instabilidade institucional
na Bolivia reapareceram nas reacdes de alguns setores da sociedade brasileira
a nacionalizacao do gas. Decisado essa, para alguns, feita “contra o Brasil”.

L. F. Lampreia, que estava a frente do Ministério das Relagbes Exteriores
quando o Tratado fora assina com a Bolivia, considera que a decisdao do governo

brasileiro foi acertada. A logica, no contexto geopolitico da América do Sul em
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meados dos anos 1990, era favoravel ao projeto, diante da crise energética do

Pais naquele momento:

Eu trabalhei no projeto da Bolivia desde 1972. Foi um projeto
que no final dos anos 1990 parecia que tinha amadurecido e que
faria todo o sentido, porque o Brasil nao tinha gas. O gas era um
combustivel cada vez mais defensavel, um combustivel limpo,
diversificado tanto para as termoelétricas quanto para a industria
e para as residéncias. E havia alta probabilidade de encontrar
gas na Bolivia. Era um casamento natural dentro dessa légica
da integracao sul-americana. Em retrospecto, pode-se dizer que
foi uma opc¢édo errada, tudo bem, mas, de certo modo, talvez
tenha sido errado considerar que a Bolivia tinha se estabilizado
dentro daquele modelo do [Victor] Paz Estenssoro e do Sanchez
de Lozada [...]. Isso ndo impede que a ldgica do projeto em si,
alias, fosse uma légica correta. (Entrevista ao autor, 2009).

A responsabilidade pela dependéncia do gas boliviano é anterior ao

governo Lula da Silva, assinala o Ministro M. A. Garcia, para quem as criticas

devem ser feitas as gestdes passadas. Segundo ele, as negociacdes apos a

nacionalizacdo de 2006 visaram, acima de tudo, a seguranca energética

brasileira.

E importante dizer o seguinte: o problema nao fomos nés que
criamos. Quem colocou o Brasil na dependéncia do gas
boliviano foram os governos anteriores e num periodo em que
haviam fortes indicios de que a Bolivia era um pais instavel. Eu
acho que hoje a Bolivia é muito mais estavel do que ha cinco,
dez anos|...]. Parece-me evidente que se eles tiveram coragem
naquele momento de fazer aqueles acordos, agora ndo venham
nos criticar por termos tido a sensatez de ndo comprometer a
seguranca energética do Brasil.[...] Hoje em dia ndo somos
reféns do gas boliviano, queremos continuar importando o gas
deles. Hoje as relagbes com a Bolivia sdo muito boas. Nés
estamos financiando uma série de projetos: agricultura, estradas
e coisas desse tipo. Consideramos que € um governo que bem
ou mal esta la ha anos enfrentando dificuldades [...]. A grande
verdade é que ndo era possivel estabilidade em um pais que
vivia quase uma situagdo de apartheid. (Entrevista ao autor,
2009).

Certo € que a condugédo das negociacbes com o objetivo de garantir a

seguranca energética brasileira contrariou determinados setores da sociedade

brasileira, sobretudo as posi¢cdes vocalizadas na imprensa brasileira que

recomendavam uma reacdo mais enérgica contra a expropriagdo dos ativos da
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Petrobras. No entanto, prevaleceu a tradicdo negociadora da diplomacia
brasileira, com a solugao pacifica de controvérsias, e a Petrobras foi instruida a
negociar nessa linha. Para o presidente Lula da Silva, o tratamento com os
paises de menor peso relativo nos sistema internacional e tdo importante quanto
0s que possuem maior peso. No caso da Bolivia, o tratamento ndo pode ser
diferente: “Se fossem os Estados Unidos, as pessoas falariam que a gente tem
de negociar porque os Estados Unidos sdo importantes. A Bolivia também é
importante, e é mais importante ainda porque eles sdo muito pobres, s6 tém o
géas, é a Unica riqueza deles. A Bolivia também & importante”.®?

A luta pelo controle nacional do gas fora antecedida pela mobilizacao de
boa parte da sociedade boliviana, que se pbs contraria a privatizacado dos
recursos hidricos defendida pelo presidente Hugo Banzer (1997-2001). As
tensdes sociais aumentaram com a promulgacdo da Lei n° 2.029, chamada
“Servico de Agua Potavel e Esgoto”, em outubro de 1999. A multinacional
Bechtel (Estados Unidos), através da sua subsidiaria Aguas del Tunari arrendou
por 40 anos todo o sistema de abastecimento da cidade de Cochabamba.

Entre janeiro e abril de 2000, eclodiu a “guerra da agua”, quando intensas
lutas sociais com batalhas nas ruas sacudiram Cochabamba e forcaram o
governo federal a recuar. Anulada a concessao, a Bechtel se retirou do pais. A
derrota do governo abriu um novo ciclo das lutas sociais (GUIMARAES;
DOMINGUES; MANEIRO, 2009, p. 15).

A organizacdo e resisténcia popular reunidas na Coordinadora para a
Defesa da Agua e da Vida, criada em 1999, contra a privatizagdo da agua,

fortaleceram o movimento pela nacionalizacdo dos recursos energéticos. O

% JORNAL ZERO HORA. Os dois anos de crise ja passaram. Entrevista do presidente Lula da
Silva. 26/10/2006.
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motivo que gerou o estopim para a ‘guerra do gas’ foi a proposta defendida pelo
entao presidente Gonzalo Sanchez de Losada (2002-2003) de exportar gas para
os Estados Unidos através do territério do Chile, pais rival. Uma nova onda de
protestos coordenada pelos movimentos indigenas sitiou a capital por seis dias e
a repressao do governo deixou 33 mortos e centenas de feridos. A rebelido
indigena e popular levou a rendncia do presidente Sanchez de Losada, que
partiu para os Estados Unidos e abriu caminho para a posse de Carlos Mesa. De
pronto, o novo presidente encampou as propostas populares que pediam a
realizacdo de referendo sobre o controle estatal das reservas de gas e o pedido
de reformar a Constituicao do pais. Como seu antecessor, Mesa também néao
chegaria ao fim do mandato. A crise institucional aprofundara-se e as questdes
domésticas e internacionais desencadeadas pelos conflitos da agua e do gas
seguiam em aberto até a eleicdo de Morales em 2005.

Diante deste cenario, o governo Morales e seu ‘instrumento politico’,
assim denominado Movimento ao Socialismo (MAS)*, buscam readaptar as
estruturas politicas, econémicas e juridicas do pais a fim de torna-las mais
inclusivas. A nova constituicao aprovada em referendo e promulgada em janeiro
de 2009 traz esses anseios de democratizacdo do Estado e da sociedade
bolivianas. Entre as inovacdes da nova carta estdo o carater plurinacional do
Estado e a possibilidade de revogacdo do mandato presidencial antes dos cinco

anos (artigo 170), nos moldes de uma proposta liberal constitucional atenuada,

¥ “Esse ‘instrumento politico’ denominado Movimento ao Socialismo (MAS), mais do que um

partido, € uma coalizdo flexivel de mdultiplos movimentos sécias indigenas e nao-indigenas,
rurais e urbanos, laborais, gremiais, camponeses que expandiram para o ambito parlamentar as
suas estruturas de mobilizacao. No final de 2005, o dirigente méaximo do partido, o lider indigena
Evo Morales, foi eleito presidente da Bolivia, e o MAS conquistou a maioria na Camara de
Deputados e quase a metade do senado, além de eleger dois dos governadores das provincias.”
(LINERA, 2008, p. 203)
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dado que se tratou de uma adaptacdo e nao substituicdo do modelo liberal
(MOTA, 2009).

Do ponto de vista econbmico e juridico, a disputa entre a
Petrobras/governo brasileiro e a Bolivia se encerrou apds a petrolifera brasileira
aceitar a renegociacdo dos contratos nos termos e condi¢cdes exigidas pelo
governo Morales, ou seja, reajuste na tarifa do gas e a transferéncia dos ativos
das refinarias da petrolifera brasileira mediante pagamento de indenizacao.
Pelos novos acordos, a Petrobras concordou em pagar ao menos US$ 100
milhées/anuais pelos chamados gases liquidos associados, conforme o Ato de
Brasilia assinado no Rio de Janeiro em dezembro de 2009.%*

A ingeréncia do presidente Hugo Chavez na crise Brasil-Bolivia
desagradou o governo brasileiro. No momento seguinte ao andncio, Chavez
declarou seu apoio incondicional a decisdo de Evo Morales. A ajuda
venezuelana se deu por meio da oferta de apoio técnico para que a Bolivia
pudesse operar as refinarias nacionalizadas, uma vez que o pais nao dispunha
de mao de obra qualificada em nimero suficiente para substituir a presenca das
empresas estrangeiras por completo e operar as refinarias.

A conducao das negociacdes por parte do Brasil teria sido condizente
com o discurso da politica externa do governo Lula da Silva, uma vez que o
presidente é defensor de uma integracao profunda na América do Sul e critico
das assimetrias politicas e econémicas no comércio internacional. Por essa
razdo, busca o desenho de uma ‘nova geografia comercial’, além do
reconhecimento das assimetrias que marcam as relacdées do Brasil com seus

vizinhos. Ao nao dramatizar o conflito o conflito com a Bolivia por conta da crise

3 MAISONNAVE, Fabio. Petrobras aceita pagar mais US$ 1,2 bi por gas da Bolivia. Folha de S.
Paulo, 16/12/2009.
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do gas, o governo Lula da Silva orientou-se na mesa de negociagcao pela a
cordialidade oficial e sua defesa da generosidade como principio politico.

Para os criticos, a atuacao do governo brasileiro baseou-se na execugao
de uma politica externa que se orienta pela ideologia e deixa a reboque dos
acontecimentos que afetam diretamente os interesses nacionais do Pais. Essa

posicao é representada pelo embaixador Rubens Barbosa (2008):

A ideologizacdo das decisbes e a politizacdo das negociacdes
comerciais, caracteristicas que moldam as prioridades da
politica externa do atual governo, também se refletem na acéo
diplomatica do Itamaraty na América do Sul. [...] As delicadas
relagdes bilaterais com a Bolivia, a Venezuela, o Equador e com
o Paraguai sdo conduzidas com declaradas mostras de
compreensdo € generosidade de nossa parte. O governo
brasileiro tem acatado sem maiores questionamentos as
decisbes adotadas por esses paises em areas sensiveis como a
de energia, inclusive no tocante a nacionalizagdo das refinarias
da Petrobras e ao pedido de revisdo do Tratado de ltaipu. [...] O
governo brasileiro mostrou-se timido na defesa dos interesses
do pais e da Petrobras na Bolivia. (2008).

Barbosa, ex-embaixador em Washington e importante negociador no
processo de formacao do Mercosul, classifica como excessivamente conciliadora
a acao da diplomacia do governo Lula da Silva adotada nas crises envolvendo
alguns dos vizinhos. Argumento parecido é desenvolvido por Lampreia, para
quem o governo deveria ter agido com firmeza no sentido de minimizar os

efeitos da nacionalizacao e assim reduzir as perdas da petrolifera brasileira:

Acho que o governo brasileiro foi muito condescendente no caso
boliviano, sobretudo antes. Eu acredito que o governo brasileiro
tinha toda informacéo de que isso estava para acontecer e se
tivesse feito uma adverténcia clara e tivesse protegido a
Petrobras teria evitado que as coisas se passassem como se
passaram. Agora, o fato € que quem saiu perdendo foi a Bolivia,
porque a Bolivia passou a ser vista como um fornecedor néo
confiavel e hoje em dia reduziu muito a exportacao de gas para
o Brasil e o Brasil esta a ponto de se tornar auto-suficente em
gas com todas as suas descobertas. [...] Daqui a pouco a Bolivia
vai ser cliente do Brasil com o seu gasoduto. Talvez até para
exportar o gas dela para o mercado internacional. [...] Mas como
supridor do Brasil isso eu acho que acabou. E com isso a Bolivia
perdeu seu cliente principal e que consome talvez 70% do gas
gue ela tem e isso é ruim para ela. (Entrevista ao autor, 2009).

Na andlise do ex-ministro das Relagcbes Exteriores do governo Cardoso,
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assim como Barbosa, € preciso agregar a varidvel ideoldgica para se
compreender parte da conduta do governo Lula da Silva nas negociacées com a
Bolivia. Essa solidariedade e identidade entre as esquerdas latino-americanas

remontam ao comeco da década de 1990, no marco do Foro de Sao Paulo:

No inicio o Brasil foi surpreendido, estava como diz o Barbosa, a
reboque dos acontecimentos. Depois no caso do Equador ja
houve uma reagdo mais enfatica, mais clara que marcou uma
diferenca. Acho que houve uma mudanga na nossa orientagdo
qgue faz com que hoje vocé tenha, digamos, menos énfase numa
postura passiva. Essa postura passiva ndo é sem base, tem
toda uma concepgdo. Primeiro ela parte do principio da
solidariedade entre partidos de esquerda que foi a razéo de ser
do Foro Sao Paulo em 1990%. E permitiu que houvesse uma
identidade para a conquista do poder e para a manutencao do
poder depois por parte de todos esses partidos. E o segundo
componente desse raciocinio € o da generosidade. A idéia de
que o Brasil como o irm&o maior tinha que ser compreensivo e
generoso com seus vizinhos, com seus irmaos menores até
porque ndo interessava ao Brasil ser uma ilha de prosperidade
num oceano de pobreza. (LAMPREIA, entrevista ao autor,
2009).

No entanto, ainda de acordo com Lampreia, a defesa dos interesses
nacionais, mesmo diante de “qualquer tipo de provocacdo ou agressao” por
parte dos seus vizinhos, ndo autoriza uma atitude hegemédnica do tipo hard
Power. E além de nao ser parte da tradicdo da diplomacia brasileira, poderia
realcar ainda mais a desconfianga na regiao para com o Brasil. Ele pondera que
o Brasil ndo precisa ter uma postura sempre generosa e passiva hem tampouco
“praticar uma politica externa de tipo americana tradicional: ‘vou defender meus
interesses, pois a protecdo dos nossos negoécios € a razdo de ser da politica
externa do Brasil’. Isso é impossivel” (Entrevista ao autor, 2009).

Diferente da avaliacdo de Lampreia, o embaixador Sérgio Danese
argumenta que a acado do Brasil guiou-se pela prudéncia, cujo objetivo foi

preservar o quadro mais amplo das relacbées com o0s vizinhos, sem deixar de

% O Foro de Sao Paulo foi criado em 1990 por iniciativa do Partido dos Trabalhadores e retine
atualmente cerca de 100 entidades e partidos politicos de esquerda e centro-esquerda da
América Latina e Caribe. Seu objetivo, segundo os organizadores, é criar alternativas populares
e democraticas as politicas neoliberais. Em 2009, o Foro realizou seu XV Encontro na Cidade do
México. Disponivel em http://www.pt.org.br/portalpt/foro .
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explicitar uma firmeza ainda que suave, como assinalado anteriormente.

Assim, a racionalidade da acéo da diplomacia brasileira nas negociacoes
com a Bolivia torna-se compreensivel em boa parte se pensadas nos preceitos
do paradigma cordial oficial (CERVO, 2008). Porém, ndo esgotam todas as
hipoteses sobre as causas da conducdo do governo brasileiro no caso em
questdo. Ha& que se considerar o outro lado na mesa de negociagdo, como
enfatizado pelo diplomata Bruno Bath. O historico das recentes lutas sociais da
Bolivia, de certa forma, fortalece as liderancas do pais em torno da questao das
‘nacionalizacdes’, bandeira forte empunhada pelo presidente Evo Morales, o que
interfere, sobremaneira no contexto.

Por outro lado, a conducdo do conflito pela diplomacia do Brasil
demonstrou certa coeréncia em seu discurso politico em primar pela solucao
pacifica de controvérsias, a discricdo e a compreensao do outro lado, o mais
fraco na relacdo. No longo prazo, o Brasil vislumbra uma integragdo sul-
americana, em um espaco articulado e estavel.

Equacionada as negociacées com o governo boliviano acerca das novas
condicOes impostas pelo pais para o setor de hidrocarbonetos firmado com o
Brasil, o conflito energético pouco tempo depois volta a tona, desta vez, entre
Brasil e Paraguai. Novamente, como veremos adiante, a pressao do presidente
Fernando Lugo pela revisdo do Tratado de ltaipu fez com que o paradigma

cordial fosse mobilizado pela politica externa brasileira.

4.2. Uma nova fase nas relacoes Brasil-Paraguai

A posse de Fernando Lugo na presidéncia paraguaia inaugurou uma nova

fase nas relacées com o Brasil. Eleito em 2008 por uma frente ampla de centro-
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esquerda, denominada Alianca Patriética para o Cambio (APC), o novo
presidente pbs o foco politico em um tema sensivel da relacao bilateral: a Usina
de ltaipu.

O argumento politico utilizado pelo governo Lugo era de que o Tratado de
Itaipu fora assinado no momento em que os dois paises eram governados por
ditadores e, por isso, o Tratado de 1973 nao seria tao legitimo e, portanto,
passivel de alteracdo. No aspecto financeiro, a exigéncia ia muito além de uma
simples revisdo de tarifa: de uma divida total de US$ 19,6 bilhdes,
correspondentes a parcela paraguaia dos custos de construcdo, a proposta era
pagar US$ 600 milhdes, ou seja, na pratica sugeria a anulagdo do restante da
divida. Na proposta paraguaia a divida teria que ser auditada. Como o Tratado
nao prevé a possibilidade de nenhum tipo de recurso as instancias judiciais para
dirimir divergéncias ou controvérsias de sua aplicacdo, a Unica via possivel para
resolver seria a diplomatica (SEITENFUS, 2008).

Diferente do caso do gas boliviano, a Usina de ltaipu € uma empresa
binacional compartilhada pelos dois Estados. Pelo Tratado, cabe a cada uma
das partes metade da energia gerada, mas como o Paraguai consome uma
infima parte (5%), pelo artigo Xlll, o excedente dessa energia é vendido
diretamente ao Brasil. Trata-se de um vinculo estrutural e permanente criado
pela sociedade entre Brasil e Paraguai na maior usina hidrelétrica em operacao
no mundo. Decorre dai que, como assinala Seitenfus (2008), Itaipu vinculou o
destino das relacdes entre os dois paises de modo umbilical independente da
conjuntura politica e as preferéncias ideoldgicas.

As assimetrias entre Brasil e o Paraguai tornam as negocia¢des ainda
mais delicadas, pois as debilidades econémicas, politicas e sociais do Paraguai

exigem do lado ‘mais forte’ a compreensdo e a generosidade. Alcancgar o
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equilibrio entre o interesse nacional e as demandas do governo paraguaio, sem
recorrer ao cardapio do realismo politico — a lei da forgca -, visando preservar a
manutencdo da cooperacao e da paz e sem se comportar, portanto, de modo
imperialista com o elo mais fraco da relacao politicas O desafio exigiu do Brasil
uma mudanca em sua estratégia diplomatica. Ao adotar uma atitude serena,
responsavel e firme “em defesa dos interesses nacionais e do direto” (idem, p.
55).

Na conducdo das negociacdes diplomaticas, assim como no caso
boliviano, o paradigma da cordialidade oficial se fez presente, ainda que em
menor medida, no tratamento das demandas paraguaias, com a solu¢ao pacifica
de controvérsias. Momento impar da sociedade paraguaia, a chegada de Lugo a
presidéncia rompeu com a hegemonia do Partido Colorado que governou
ininterruptamente o pais de 1947 a 2008, inaugurando uma inédita alternancia
de poder na historia recente do pais. O Estado sob o dominio dos colorados
praticamente se fundiu com o Partido e as forcas armadas®®. Pela primeira vez o
pais vivia a alternancia de poder, abrindo caminho para transformar a sua cultura
politica, que sempre foi marcada pelo clientelismo, baixo desenvolvimento da
cidadania politica, caréncia de legitimidade democratica e estancamento
econémico (RODRIGUEZ, 2001, p. 366). Assim, para o novo governo Paraguai a
(re)construcdo do Estado ocupa lugar central na agenda visando mejorar los
niveles de institucionalidad de nuestras oficinas del Estado Paraguayo (LUGO,
2008).

A crise gerada pelas reivindicacbes paraguaias sobre ltaipu

aparentemente ndo abalou a relacdo bilateral. A negociacdo sobre Itaipu, nao

% O controle exercido pelo Partido Colorado era tamanho que a filiagdo no partido era pré-
requisito para se ocupar um cargo publico.
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viveu uma situacdo de estancamento, em que o mais forte ndo pode forcar o
mais fraco a se render nem tampouco o mais forte se retira unilateralmente. De
acordo com a teoria da assimetria de Womack (2007), a relacdo assimétrica
normal considera que se por um longo periodo as relagbes ndao conhecerem
periodos de anormalidade, entdo as crises tendem a ser solucionadas. A
sensibilidade politica que envolve ltaipu e a posicao firme, porém compreensiva,
da diplomacia brasileira frente a demanda politica paraguaia de revisar todo o
Tratado, é expressa pelo diplomata J. L. Pereira, do Departamento de América

do Sul I

Certas coisas, enfim, estdo sendo negociadas. Agora,
renegociar os tratados, de jeito nenhum. Inclusive, essa é a
grande diferenca entre a questao de ltaipu e a questao do gas.
A questéo do gas, no fundo, no fundo, € uma questao de direito
privado, que era um contrato do governo boliviano com a
Petrobras, ndo com o governo brasileiro. Agora, Itaipu € uma
empresa bi-nacional. E um acordo entre governos. Entdo sao
outros quinhentos. E renegociar o Tratado de Itaipu significa que
as duas partes estdo de acordo em renegociar. Se o Paraguai
quiser levar isso a outras instancias, vai fazé-lo de uma forma
unilateral. E ai ndés estamos andando em terra minada
(Entrevista ao autor, 2009).

O Paraguai diante da recusa do Brasil em ceder a sua proposta de mudar
o Tratado de Itaipu, concordou com a revisao da férmula do célculo da tarifa, que
para ser efetivada precisa da anuéncia do Congresso brasileiro. Nos 31 pontos
do acordo firmado em 25 de julho de 2009 pelos presidentes Lula da Silva e
Lugo os dois paises renovam a cooperacdo e 0 projeto de integracdo e
reafirmam os principios democraticos. A reivindicacado econdmica feita pelo
Paraguai no comeco das negociacdes fora aceita pelo Brasil, mas em um valor
menor do que o solicitado pelo governo paraguaio. O comunicado do resultado
das negociacoes ao Congresso Nacional foi feito por meio da Mensagem n°.
951/09. Nela, o Poder Executivo solicita a elevacao do custo anual da aquisigao

de energia da parte paraguaia de US$ 120 milhdes (valores de 2008) para US$

138



360 milhdes.®” Em contrapartida, o Paraguai se comprometeu com a
regularizacao da situacdo de milhares de ‘brasiguaios’, e 0 encaminhamento de
conflitos fundiarios envolvendo brasileiros que & residem.

Pensada na o6tica da teoria da lideranga, elaborada por Womack (2007),
podemos considerar, sob o prisma da lideranca regional que a atuacdo da
diplomacia brasileira, conduziu as negociacbes sobre ltaipu valendo-se da
condicdo de poder regional, visando a qualidade de sua lideranca na gestao da
de crise de ltaipu (p. 15). O Paraguai com suas reivindicacbes de um acordo
mais justo para ltaipu acabou por expor o Brasil. Para Amorim, em nenhum
momento isso teve como objetivo questionar a lideranca brasileira, negada pelo
Ministro das Relacdes Exteriores, “O Brasil € a maior poténcia da regiao, isso é
fato, ndo tem como contestar. E o Pais que tem maior relevancia internacional,
agora se isso gera ressentimentos ou um misto de admiracéo, a nossa postura é
procurar administrar com sabedoria esses sentimentos em beneficio do Brasil".*®

O discurso da politica externa do governo Lugo sinaliza na direcdo da
integracdo regional, do fortalecimento da cooperacdo com o0s seus vizinhos,
principalmente o Brasil, e tende a inserir mais o seu pais nos arranjos
institucionais da América do Sul, desviando-se da politica pendular executada
até entao.

Entre os anos 1940 e 1970, a politica pendular paraguaia buscou tirar

proveito dos antagonismos existentes entre Brasil e Argentina. Porém a

YA  integra do texto da Mensagem n® 951/09 estd disponivel em
http://www.camara.gov.br/sileg/integras/716318.pdf . Segundo o Deputado Dr. Rosinha (PT-PR),
relator da representagéo brasileira no Parlasul, "a integragéo hoje vai muito além do que a mera
integragcdo comercial e leva em consideracao a intencado de solidariedade. E importante para o
Brasil, de uma maneira solidaria, rever esse acordo porque ele foi firmado ha mais de 30 anos.
Naquele momento poderia ser considerado justo, mas hoje €& necessario fazer algumas
correcdes dos valores”. In: www.ptnacamara.org.br/ .

* Amorim rechaga proposta "irrealista” do Paraguai para dividas de Itaipu. Folha Online,
09/12/2008.
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inauguracao da Ponte da Amizade em 1965 e a construgédo de ltaipu, fez com
que o0 pendulo paraguaio se movesse mais em dire¢cdo a Brasilia. Com o
processo de aproximacado de Brasil e Argentina nos anos 1980, e a posterior
criacdo do Mercosul em 1991, Assuncdo desloca o eixo de sua atuacéo
pendular. Reticente em relacao aos beneficios da participacdao no Mercosul, no
final dos anos 1990, o Paraguai deslocou sua politica pendular para fora da
regiao: “en lugar de un juego dentro del Cono Sur, ahora se trata de intentar
cierta autonomia comercial que contrabalancee al Mercosur con EEUU, que
busca aumentar su influencia a través del ALCA”. (RODRIGUEZ, 2006, p. 12).

A racionalidade da politica externa brasileira no governo Lula da Silva ao
mobiliar o paradigma cordial no trato com os vizinhos, em especial nas
negociagcdes energéticas com a Bolivia e o Paraguai fundamentadas na solugao
pacifica de controvérsias, a amizade e o0s valores democraticos visaram
preservar o projeto de integracao regional. Mas nao sé. As decisdes frente aos
vizinhos mais fracos orientam-se também pela percepcao do Brasil, que por seu
poderio, € chamado a exercer novas responsabilidades no subsistema sul-
americano. Nas palavras de um dos formuladores da politica externa do governo

Lula:

O fato de ser maior impde ao Brasil maiores responsabilidades.
Por ter compreendido e assumido essas responsabilidades
diferenciadas €& que o governo brasileiro se portou
adequadamente em seus relacionamentos com a Bolivia, quanto
a questdo do gés, ou com o Paraguai, a respeito do uso da
energia elétrica, para citar dois episédios com grande
repercusséo e alvos da incompreensao e da oposi¢ao de alguns
(GARCIA, 2010, p. 163).

140



4.3. Lideranca estrutural brasileira e nao indiferenca

Na visdo da diplomacia do governo Lula da Silva, os dois casos aqui
analisados nao constituiram danos a politica externa do Pais para a regido. A
parciménia, a compreensdao e a generosidade adotadas no tratamento da
nacionalizacdo dos recursos energéticos bolivianos como nas relacdes bilaterais
com o Paraguai envolvendo ltaipu ndo sdo novidades na diplomacia brasileira, e,
portanto, especificas do governo Lula da Silva. Para Cervo (2008), o Brasil
desde o final do século XIX buscou se cercar de todos os cuidados no trato com
0s vizinhos para nao despertar desavencas, nem desconfiancas que pudessem
comprometer suas relagdes na regiao.

A singularidade do momento politico da regido também aparece como
variavel explicativa para se compreender, ainda nao visdao da diplomacia do
governo Lula da Silva, a legitimidade das acbes de Bolivia e Paraguai. O
reconhecimento da legitimidade, como reafirmacdo da autonomia, ndo teria
posto em segundo plano o interesse nacional. O endurecimento das posicdes
nao convinha a tradicdo referida acima na cordialidade oficial, uma vez que o
confronto representaria um custo muito maior e mais danoso para a presenca do
Brasil no subsistema sul-americano.

Como assinalado na abertura deste capitulo, a percepg¢éao da diplomacia
brasileira no governo Lula da Silva para a regidao € a de que ha uma consciéncia
aguda “da interdependéncia entre os destinos do Brasil e de nossos vizinhos sul-
americanos” (AMORIM, 2004, p. 42). Consciéncia expressa, entre outros, no
principio da nao-indiferenga diante das profundas transformacdes em curso nas
sociedades aqui trabalhadas.

Ja para os criticos da atuacao da diplomacia do governo Lula da Silva o
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problema em si ndo seria a generosidade demonstrada para com 0s paises que
compartem com o Brasil a América do Sul. O que soa inaceitavel € que a
generosidade seja a contrapartida brasileira para governos que agridem o Brasil
com a expropriacdo de ativos de empresas brasileiras, como no caso boliviano.
Outro aspecto realcado pela oposicao a politica externa do governo Lula da Silva
€ a ideologizacdo da diplomacia, além da pretensa busca de uma lideranca
regional. Interessaria ao Brasil perseguir uma posicao de lideranca?

A resposta da diplomacia do governo Lula da Silva a essa questao nao €
categoérica, ainda que se prefira falar em papel de mediagdo entre outros para
caracterizar a atuacao do Pais na regido. Amorim cabe ao Brasil uma “atitude de
lideranga positiva. Nao é a de liderar para ficarmos dizendo o que eles tém de
fazer, ndo é isso.” (2003). Liderar positivamente, segundo ele, é criar
oportunidades para que 0s paises vizinhos acessem o mercado brasileiro com
vistas ao desenvolvimento conjunto da regidao, por exemplo.

Para Danese, a lideranca no discurso da diplomacia € a suave,
representada pela forca do exemplo, da geracédo de consensos e da persuasao.

Uma liderancga branda:

Qualquer que seja a lideranca de que se queira falar ou que se
aceite comentar e que cada vez mais estd no discurso
diplomatico € e sempre serd uma lideranga suave. Uma
lideranca pelo exemplo, pela capacidade de tentar gerar
consensos, de tentar fazer pontes, de tentar influenciar, jamais
serd uma lideranca de poder. E muito curioso. O Brasil é um
pais que tem limite de poder e tem muita reticéncia em utilizar o
pouco poder que ele tem. O Brasil ndo retalia fortemente. Vocé
vé um pouco na relagdo com os vizinhos. O Brasil esta
retaliando os Estados Unidos na OMC, mas com o vizinho nao.
No6s somos extremamente cuidadosos e parcimoniosos no uso
do poder hard. Nés procuramos usar mais o0 Ssoft power.
(Entrevista ao autor, 2009).

Essa abordagem da lideranca guarda estreita relacdo com a nogao

gramsciana trabalhada por Arrighi (2008) - de lideranca intelectual e moral
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estendida ao ambito das relagdes internacionais.

O discurso do presidente Lula da Silva em tom de balanco da sua politica
externa, reflete em sua fala de improviso na comemoracao do Dia do Diplomata,
em 21 de abril de 2010 oferece pistas para entendermos os fundamentos da

generosidade e da boa vizinhanga.

Alguns queriam que eu partisse para a garganta do Evo
Morales, que esganasse ele quando ele disse que o gas era
dele. E eu nao fiz porque achei que o gas era dele mesmo, e
que nés tinhamos que pagar o preco justo pelo gas. Todo
mundo queria que eu pulasse na garganta do Lugo e esganasse
ele quando ele queria um pouco mais de dinheiro de ltaipu. E eu
acho que eles precisam. E por que eu acho que eles precisam?
Porque um pais como o Brasil, que é a maior economia desse
continente, o Brasil tem que ser o lado generoso. O Brasil tem
que ser aquele que estende a mao, aquele que ajuda, aquele
que permite que haja um avango dos outros. O Brasil ndo pode
ser 0 grande pais e 0s outros 0s pequenos paises. Até porque
ndo haveria espago para felicidade, para tranquilidade se a
gente nao fizer uma outra maneira de tratar os nossos vizinhos e
fazer com que o crescimento do Brasil sirva para eles
crescerem. (Lula da Silva, 2010)

O Pais que estende a mao aos vizinhos e que impulsiona o conjunto da
regido. Ao incorporar as crises nos paises vizinhos como desafios da politica
externa brasileira, e assim responder com certo grau de generosidade as
assimetrias das relagdes com eles, o Brasil avanga na dire¢do de uma lideranga
estrutural buscando coincidir os niveis interno e regional, ancoradas por
iniciativas cooperativas aceitas internamente e pelos sécios regionais (Lima,

2007).
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Consideracoes finais

A politica externa iniciada em fins dos anos 1980 e consolidada nos dois
governos da gestdo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) inaugurou um
conjunto de iniciativas em dire¢do aos Estados vizinhos, notadamente no ambito
da integracdo sul-americana. Dessa maneira, o conceito de América do Sul
ganha contornos mais definidos e, nos dois Ultimos anos de seu governo, com a
proposta de uma integracao fisica por meio do IIRSA, renova a configuracao
geopolitica da regiao.

Embora o termo lideranga nao tenha perpassado a politica externa do
governo Cardoso, em consonancia com a tradicao do ltamaraty desde a gestao
de Rio Branco, foi possivel observar que a vontade de assumir uma lideranca
regional ja era latente na diplomacia da época. Para o Chanceler Luiz Felipe
Lampreia, a atuacdo do Brasil na mediacdo do conflito entre Equador e Peru
(1997), por exemplo, foi bem vinda e é o tipo de comportamento que se espera
do maior Pais da regido. Tanto para Lampreia como para outros dois
importantes formuladores da politica externa no periodo Cardoso, a lideranca
brasileira € um termo que deve ser evitado e ndo incorporado ao jargao
diplomético. Os formuladores e operadores da agenda externa do Pais a tratam
com cautela e negam veementemente as possiveis pretensées de liderar ou
hegemonizar a regido sul-americana.

No entanto, para a maioria dos integrantes da chamada comunidade
brasileira de politica externa, conforme pesquisa desenvolvida por Souza (2009),
atribuem a cinco dos dezoito objetivos da politica externa o grau de extrema

importancia, com destaque para trés deles relacionados a atuacdo do Pais na
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regido: o fortalecimento das instituicdes e a infra-estrutura fisica figuram ao lado
do objetivo de fortalecer a lideranca brasileira na regiéo.

Na origem da Reunido de Presidentes em 2000 estava o esbog¢o de um
projeto politico mais ambicioso, porém os temas técnicos prevaleceram. Na
explicagao para esse desfecho da Reunidao pesou o receio dos paises vizinhos
em relacao as reais pretensdes brasileiras, bem como a liderancga brasileira na
conformacdo de um espaco regional em contraposicdo aos Estados Unidos.

No discurso dos formuladores da politica externa de ambos os governos,
o Brasil apresenta um comportamento de tipo soft power nas suas relacoes
regionais. No caso do governo Cardoso, o0 que se depreende do conteudo das
entrevistas dos formuladores é que a légica da “autonomia pela participacao” e a
consecucdo de seus objetivos, como o reposicionamento das relacées com o0s
Estados Unidos, justifica a cautela na conducao dessa politica.

Com o governo Lula da Silva, a explicitacao sobre a busca da liderancga
regional, presente nos discursos do presidente nos primeiros anos de seu
mandato, vai sendo substituida por um vocabulario mais diplomatico e menos
enfatico. Lula da Silva passa a manifestar diretamente em seus discursos a
“lideranca natural” do Brasil. O que era latente no governo Cardoso passa a ser
mais visivel na diplomacia de Lula da Silva, marcada por um forte ativismo e
uma énfase politica na relagdo com os vizinhos, bem como no sistema
internacional. No entanto, parece se tratar de uma lideranca auto-proclamada, a
qual nem sempre encontra respaldo nos paises da regido. Pelo contrario, sua
aceitacao tem sido dificil e um tanto onerosa.

Pode-se constatar que a concepg¢do de lideranca desenvolvida pelo
governo Lula da Silva baseia-se em uma percepcdo da ordem internacional

diferente da do governo Cardoso, que se guiava por uma concepcao kantiana,
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de cooperacao entre as nagdes. Ja no caso da diplomacia do governo Lula da
Silva predominaria “o jogo duro das relagdes internacionais”, que requer uma
acao baseada na cooperacdo, mas também na busca explicita de um maior
espaco para o Brasil, a exemplo da conduta adotada durante a conferéncia da
OMC em Cancun, em 2003. Na ocasidao, a diplomacia brasileira liderou a
formacao do G20 alterando o modus operandi nas negociagdes agricolas.

No que se refere a formagao de um espaco sul-americano, vale notar que
a despeito de se tratar de dois momentos distintos, ou seja, de duas Américas
do Sul, uma diferengca parece ser estruturante. Enquanto a diplomacia do
governo Cardoso apresenta a necessidade de se “organizar” o espaco sul-
americano, o presidente Lula da Silva trabalha com a idéia de liderar esse
mesmo espaco. Ele ainda qualifica essa lideranca quando afirma que a
integracao da regido, além de ser uma responsabilidade do Brasil, ndo pode se
da em bases hegemobnicas e sim guiadas pela generosidade para com os
vizinhos, reafirmando o paradigma da cordialidade oficial.

Tal como formulado por Arrighi (1996), a hegemonia como dominacao ou
lideranca é fundada, em larga medida, no consentimento, na conciliagdo, na
resolucao diplomatica das diferencas. O pais hegemébnico, nesse sentido, se
apresenta como o portador de um interesse geral. Em se tratando do Brasil, ao
que tudo indica a orientagdo regional da sua politica externa ndao tem sido
percebida unicamente como portadora de um interesse geral e em beneficio
para a regiao, como demonstram acdes por parte da Bolivia, Equador, Paraguai
e Venezuela. Esta ultima, inclusive, tem dado sinais de rivalizar com o Brasil,
quando utiliza os recursos energéticos, a exemplo do petréleo, visando ampliar

sua esfera de influéncia.
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Com o discurso da generosidade para com os vizinhos, o governo Lula da
Silva mobiliza aspectos da lideranga intelectual e moral. Tal modalidade se
manifesta na criagdo ou proposi¢ao de instituicées regionais, tais como a Unasul
e 0 Conselho de Defesa Sul Americano, reservando para si o papel de
protagonista. Essa seria a principal modalidade de lideranga praticada pelo
Brasil, sendo um importante ativo para o sistema internacional o papel de
mediador na regido.

O que nao esta muito claro é até que ponto essa lideranca intelectual e
moral brasileira tem auxiliado na integracdo sul-americana. A superacdo da
desconfianca dos vizinhos para com o Brasil € um dos desafios apresentados,
uma vez que as supostas aspiracdées hegemodnicas do Brasil no subcontinente

parecem representar um incOmodo.
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Anexo 1

Estado de situacion de los proyectos FOCEM en ejecucion
montos expresados en USS

Ne Pais Descripcion Monto tofal Monto a ser financiado por el
Proyecto FOCEM
1 Paraguay = MERCOSUR - Habitat 12.914.680 7.500.000
2  Paraguay  MERCOSUR - Roga 9.705.882 7.500.000
3 Paraguay  Acceso y circunvalacion Asuncién 14.860.000 12.631.000
4 Paraguay  Apoyo integral Microempresas 5.000.000 4.250.000
5 Paraguay  Laboratorio Bioseguridad 4.800.000 4.080.000
6  Paraguay  Corredores Viales 16.990.294 14441758
7 Regional PAMA 16.339.470 13.888.550
8  Uruguay Ruta 26 Melo - Arroyo Sarandi 7.929.000 5.310.000
9 Uruguay Internalizacion Productiva -software, biotecnologia. 1.500.000 1.275.000
10 Uruguay Economia Social de Frontera 1.646.820 1.399.799
11 Uruguay Clasificadores 1.882.000 1.600.000
12 Uruguay Intervenciones Multiples en Asentamientos 1.411.765 1.200.000
13 Uruguay Ruta 12 Empalme Ruta 54 - Ruta 55 4.371.000 2928000
14 SM Arancel Externo Comtn 50.000 50.000
15  SM Base de Datos Jurisprudencial 50.000 50.000
16  SM MAPEO 70.900 70.900
17  Paraguay  Sist.de Agua potable y Saneam, rurales, indig. 39.470.702 28.516.221
18 Paraguay  Ruta 8, San Salvador - Ramal Rojas Potrero 6.344.800 4.902.900
19  Paraguay  Desarrollo de productos Turisticos Iguaza Misiones 1.302.730 992.300
20 Paraguay  Pavimentacion Rutas 6 y 7- Franco Cedrales 5.846.500 4.517.000
21 Paraguay  Pavimentacion Ruta 2 -Bernardino Caballero 5.186.500 4.008.000
22 Paraguay  Recapado Ruta 1y 6- Graneros del Sur 4.004.000 3.092.750
23 Paraguay MERCOSUR YPORA 7.588.848 5.835.321
24 Brasl BIUNILA e IMEA 22.000.000 17.000.000
25  Paraguay  Desarrollo Tec. Innovac. y Eval.de la Conformidad (DeTIEC) 6.470.588 5.000.000
Totales 197.736.479 152.039.499

Fuente: Unidad Técrica FOCEM. Secretaria del Mercosur

Novembro de 2009.
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Anexo 2

Comeércio Brasil - América do Sul - 2002-2009

TOTAL GERAL
COM O MUNDO

US$ MILHOES FOB

2002 2006 2007

2008

2008

2009

2008

2009

Var % 2002-0

(Jan-Jun) (Jun08 - Jun09)
- -39,5

Jan/Jun  Jan/Jun Junho Junho o Var % 2008-09 Var %
2002 2006 2007 2008 2008 2009 2008 2009 Var % 2002-0 (Jan-dun) [l (Jun0s - Junog)
Exportabes  60.433 137.807 160.649 197.942 90.644  69.952 18593 14.468 2275 22,8 222
Importagdes ~ 47.243 91351 120617 173197  79.343 55965 15865 9.843 266,6 295 -38,0
Saldo 13196 46457 40.082 24745 11301 13987 2728 4,625 87.5 238 69,5
Comentede 07681 200158 281266 371139  169.987 125917 34458 24311 2447 259 294
comercio
US$ MILHOES FOB
Jan/Jun  Jan/Jun  Junho Junho

Exportagdes 7.491 26.744 31.896 38.354 17.844 11.120 3.507 2.121 412,0 37,7
| Importagoes 7.631 14.963 18.516 24.350 11.628 8.385 1.996 1.645| 219,1 -27,9 -17,6
AMERICA DO SUL [SEIL[) -140 11.782 13.380 14.005 6.217 2.735 1.511 476 -56,0 -68,5
Corrente de
comércio 15121 41707  50.411  62.704 29472 19.505 5.503 3.766| 314,7 -33,8 -31,6
US$ MILHOES FOB
Jan/Jun  Jan/Jun Junho Junho o Var % 2008 Var %
2002 2006 2007 2008 2008 2009 2008 2009 Var % 2002-08 (Jan-Jun) (Jun08 - Jun09)
Exportacdes 2347 11.740 14417  17.606 8.589 4.941 1.611 1.044] 650,3 -42,5 -35,2
Importagdes 4.744 8.053  10.404  13.258 6.239 4.985 941 1.054] 179,5 -20,1 12,0
Argentina Saldo -2.397 3.686 4.013 4.348 2.350 -43 670 -10 -281,4 -101,4
Corrente de 7000 19793 24821  30.864 14828 9926 2552 2.098 3353 -33,1 17,8
Exportagdes 422 702 851 1.136 517 404 116 71 169,0 -21,9 -38,9
Importagdes 396 1.448 1.601 2.858 1.302 871 270 145 622,0 -33,1 -46,3
Bolivia 26 747 750 -1.722 -785 -467 -154 74 -40,5 -51,9
818 2.150 2.452 3.993 1.820 1.276 386 216 388,2 29,9 -44,1
Exportacdes 1.465 3.914 4.264 4.792 2.147 1.103 336 231 2271 -48,6 -31,3
Importagdes 649 2.866 3.462 4.162 2.098 1.084 310 187, 541,6 -48,3 -39,7
816 1.047 802 630 49 19 26 44 228 -60,5 68,6
2.114 6.780 7.726 8.954 4.245 2.187 647 418 3236 -48,5 -35,3
Exportagdes 639 2.140 2.339 2.295 1.082 848 186 135 259,4 21,6 27,6
Importagdes 109 248 427 829 394 249 156 34 664,4 -36,9 -78,5
Colémbia 530 1.892 1.912 1.466 688 599 30 101 176,5 -12,8 237,7
747 2.388 2.765 3.124 1.476 1.097 342 168 3182 25,7 -50,8
Exportagdes 389 877 662 878 368 274 78 48 125,5 -25,6 -38,1
Importagdes 15 30 30 43 21 18 4 4 185,6 -14,8 -10,1
Equador 374 847 631 835 347 256 74 45 123,1 -26,2 -39,6
404 908 692 921 389 292 82 52 127,8 -25,0 -36,7
Exportacdes 838 20,2 18,0 20,8 87 84 2,2 1,0 137,4 -43 -53,7
Importagdes 0,0 0,0 2,0 0,3 0,1 1,0 0,0 0,0]
Guiana 8,7 20,2 16,1 20,5 9 7 2 1,0 134,7 -14,4 53,7
838 20,2 20,0 21,1 9 9 2 1,0 140,1 5,6 -53,7
Exportagdes 560 1.234 1.648 2.488 1.112 697 254 119 3445 37,4 53,0
Importagdes 383 296 434 657 320 212 61 40, 71,6 -33,6 34,2
Paraguai Saldo 177 938 1.214 1.830 793 485 193 79 936,6 -38,9 -58,9
943 1.529 2.082 3.145 1.432 909 315 160 2336 -36,5 -49,3
Exportacdes 439 1.510 1.649 2.299 1.050 609 256 108 424,0 -42,0 -57.8
Importagdes 218 788 1.004 956 489 199 96 36 339,1 -59,4 -62,9
221 721 645 1.342 560 410 160 73 507,7 -26,8 -54,7
656 2.298 2.653 3.255 1.539 807 353 144 395,9 -47,5 -59,2
Exportagdes 10,7 31,4 36,5 46,9 22,6 16,2 33 2,2 338,3 -28,5 -31,5
Importagdes 0,0 23,2 19,1 28,9 12,5 7.4 3,7 0,0 -41,1
Suriname 10,7 82 174 18,0 10,1 8,8 04 2,2) 68,2 -13,0
10,7 54,6 55,6 75,8 35,1 235 7,0 2,2 608,2 -33,0 -67,9
Exportacées 413 1.013 1.288 1.644 758 558 159 111 298,5 -26,4 -30,2
Importagdes 485 618 786 1.018 478 561 93 96, 110,0 17,3 3,1
Uruguai 72 394 502 626 279 -3 65 14] -965,7 778
897 1.631 2.075 2.662 1.236 1.119 252 207 196,7 95 17,9
Exportagdes 799 3.565 4.724 5.150 2.190 1.661 505 250 544,6 24,1 50,4
Importagbes 633 592 346 539 273 197 60 50 -14,9 -27,7 -17,7
Venezuela 166 2.974 4.378 4.612 1.917 1.464 445 201 26795 -23,6 -54,9
1.432 4.157 5.070 5.689 2.463 1.858 565 300 297,2 24,5 -47,0

Fonte: MDIC. Elaboracao: CGDECAS
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