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RESUMO

Neste trabalho, buscou-se analisar qual € a influéncia da atuacdo do governo Lula
na evolucdo da identidade sul-americana da politica externa brasileira. A hipétese do estudo é
a de que o governo Lula obteve €xito em fortalecer essa identidade regional da politica exterior,
por meio do papel da diplomacia na integracdao regional. Esse processo ocorreu sobretudo
dentro de uma dimensdo politica, em detrimento do dmbito econdémico-comercial, apesar de
esse se constituir, geralmente, como norteador de processos de integragao.

Partindo da exploragdo do conceito de identidade em relacdes internacionais, de
uma andlise histérica do papel da América do Sul na politica externa brasileira, e da
compreensdo do fendmeno de ascensdo das esquerdas na regido, chegou-se a conclusio de que
a diplomacia implementada pelo governo Lula conseguiu assegurar o aprofundamento da
identidade sul-americana da politica exterior, através do seu papel nas institui¢cdes regionais, de
modo que instrumentalizou sua lideranga no processo de integracao.

Os esfor¢cos do Brasil em criar ideias inovadoras para que houvesse maior
cooperacdo entre seus vizinhos nem sempre se traduziram em ferramentas praticas de
integracdo, que possibilitassem o avanco célere da institucionaliza¢do dos 6rgdos regionais.
Entretanto, garantiram uma maior aproximac¢do entre os paises, aproveitando-se de uma
conjuntura politica e ideoldgica favordvel, por meio da qual a identidade sul-americana adquiriu

espago para prosperar.

Palavras Chave: Politica Externa Brasileira; América do Sul; Identidade.



ABSTRACT

This dissertation aimed to analyze what is the ascendancy that Lula’s government
has on the evolution of Brazil’s Foreign Policy South American identity. The hypothesis of this
study is that Lula’s government was successful in strengthening the regional identity of the
foreign policy, through the role of the diplomacy in the regional integration. This process
occurred mostly inside a political dimension to the detriment of the economic and commercial
realm, though one can usually consider the last as a guide for integration processes.

The exploration of the concept of identity in international relations, a historical
analysis of South America’s role on Brazilian Foreign Policy and the comprehension of the
phenomenon of the rise of leftist governments in the region work as starting points for this
research. They make possible to reach the conclusion that the diplomacy put in practice by
Lula’s government succeeded in assuring the deepening of the foreign policy’s South American
identity, through its role in the regional institutions, so that it paved the way to build its
leadership in the integration process.

Brazil’s efforts in creating new ideas to ensure more cooperation among its
neighbors not always have turned into practical integration tools that could enable the quick
institutionalization of the regional organizations. However, they helped strengthening the bonds
between countries, taking advantage of a favorable political and ideological regional conjecture,

through which the South American identity had conditions to thrive.

Keywords: Brazilian Foreign Policy; South America; Identity.



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 — Viagens de Luiz Indcio Lula da Silva para a América do Sul ........ccccecvvveveee evvenn. ..

Tabela 2 — Viagens de Luiz Indcio Lula da Silva para outras regioes .........ccccceeevvueerviee oveennnn.

.94
95



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ALBA — Alianga Bolivariana Para os Povos de Nossa América
ALCA — Area de Livre Comércio das Américas

ALCSA — Area de Livre Comércio Sul-americana

APE — Andlise de Politica Externa

BRICS — Brasil, Russia, fndia, China e Africa do Sul
CASA — Comunidade Sul-americana de Nacoes

CDS — Conselho de Defesa Sul-americano

CSNU — Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas
EUA — Estados Unidos da América

FHC — Fernando Henrique Cardoso

FMI — Fundo Monetério Internacional

IBAS — India, Brasil e Africa do Sul

IIRSA — Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-americana
JK —Juscelino Kubitschek

MRE — Ministério das Relacdes Exteriores

MERCOSUL — Mercado Comum do Sul

NAFTA — North American Free Trade Area

ONU - Organizac¢do das Nacoes Unidas

OPA — Operagao Pan-americana

OTAS — Organizagdo do Tratado do Atlantico Sul

PEI — Politica Externa Independente

PICE — Programa de Integracio e Cooperagao Econdmica
PT — Partido dos Trabalhadores

RI - Relagdes Internacionais

UNASUL — Unido de Nagdes Sul-americanas

URSS — Unido das Republicas Socialistas Soviéticas



3.1.
3.2.
3.3.
3.3.1.
3.3.2.

SUMARIO

INTRODUGAO ..ottt ettt ettt ettt ea e et est et et et e eteeaeetsessessenseseseeteeaeensenseneenseneesenees 15

1. IDENTIDADE E RELACOES INTERNACIONALS ........cocoeviviuieietieereeeteeeseseesesesesessesesen saeeeeenns 21
1.1. A abordagem socioldgica da identidade ...........ccccveeeeriiiiieeeriiieeeerieee e e e e e e e 21
1.2. A defini¢do da identidade na disciplina de Relagdes Internacionais .........ceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeneees 25
1.2.1. O construtivismo de Onuf e a importancia das rEZTAS .......uueeeerererrriruriireererereriiiiareeeeeereereennnnnes 26
1.2.2. O construtivismo de Wendt e a temética da identidade em politica internacional ....................... 28
1.3. A identidade em Andlise de Politica EXtEINa .......ceeeuvviiiiieeiieieeiiiieee e e e e 30

2. AS RELACOES INTERNACIONAIS DO BRASIL E A CONSTRUCAO DA IDENTIDADE
REGIONALISTA DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA ......c.cooviiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseseseeeeeens 34
2.1. O crescimento do poder dos Estados Unidos e o posicionamento do Brasil ...................oocoee. 35
2.1.1. O Brasil no subsistema NOTte-ameriCaNO ..........cecueeeriureeriureerrreerieeerieeesseeerseeessseesssseesssseennns 35
2.1.1.1. A postura brasileira frente ao idedrio do pan-ameriCaniSmO.........ccuuuuuerereerrerrrnuineeeeeeeeeeennnennss 39
2.1.2. O Brasil no subsistema SUl-AMETICANO .........eceeuvvrrrreerereeereiiirreeeeeeeeeeesrrerreeeesssssssnnnereeeeeseenns 41
2.1.2.1. O PACLO ABC ...ttt ettt ettt e e e e e e sttt e e e e e e e ettt e e e e e e e e e nbbateaaeeeeeeanneee 43
2.1.2.2. Relagdes Brasil-Argentina (1902-1912) .......uvviiiiiiiiiiiciiieiee e e eeercirreee e e e e e e eevrareeeeeeeeesnnnnns 48
2.2. O periodo de 1912-1956: alinhamento aos EUA e identidade regional em segundo plano ......... 51
2.3. O universalismo como guia da POITtICA EXLETIOT .uuuuuuurrererririiiiieeeeeeeettiiiiieeeeeeereeerraeeeeeeereeenens 54
2.3.1. A guinada ao latino-americanismo das relagdes internacionais do Brasil ............ccccceeeeiinnnnna. 54
2.3.2. A politica externa independente e o refor¢co do universaliSmo .........cceeeeeeeeeeeeieeeeieeeieeeeeeeeeeeeeees 57
2.4. A politica externa brasileira no periodo pds-redemocratizacdo (1985-2002)......cccuvuueeeeeeeeennnnn. 61
2.4.1.  Daidentidade latino-americana a sul-americana no gOVErno SAIMEY ..........cccevvvuuureeeeereeerennnnnnns 62
2.4.2. A forga do sul-americanismo na politica externa de Collor e Itamar Franco...............ccccccueueee. 64
2.43. O fortalecimento da identidade sul-americana no governo FHC ...........cccccoiiiiiiiiiiiiiiiiiie. 68

. O AVANCO DA IDENTIDADE SUL-AMERICANA E A CONJUNTURA POLITICA REGIONAL ...72

Linhas gerais da politica externa de Lula: tracos de continuidade...............cceeevviiiiiuinuiinnnnnan. 72
Linhas gerais da politica externa de Lula: mudangas de &nfase............cccceeeviiiiiiee 73
Componentes ideoldgicos do sul-americanismo: o fendmeno da onda rosa e as esquerdas ......... 80
AS OTIZENS dAS ESQUETAAS ..eeeeuvvviieeeirrieeeeiiieeeeeiaeeeeesiteeeeeateeeeesaseeeeasasaeeesassseeeessseeeessssseeanns 80

As caracteristicas da esquerda e da centro-esquerda Na regifo ........ooeeveeeiiiiiiiiiiiiiiniiinininnnnnnnnnn. 81



3.3.3. A contestacdo do neoliberalismo como catalisadora da unido das esquerdas .......ccccccceeeeeereeennnnn. 85

3.3.4. Asespecificidades das €SQUETAAS ......cceeeerrerirureriieteeririiiiiereeeeeeserrerreeeee e e e e senrrereeeeeeseesnnneee 87
3.3.4.1. Processos de demMOCTAtIZAGAO .......vvereeeeeeieiiiiiiieeeeeeeeieiiitreeeeeeeeeeeiesrrreeseeseesessssssareseseessssnnsnens 87
3.3.4.2. InstituicOes € SiStEmMAs POIICOS .eeuvrrreeriuriereeeiirreeeeiiteeeeestreeeeestreeeeesareeeeeeasaeesenssseeeessnsseeaans 88
34. As ideias dos formuladores da politica externa brasileira e a América do Sul como prioridade.... 92
3.5. O papel da diplomacia na constru¢do das instituigdes sul-americanas............eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenee 97
3.6. A questdo da lideranga e o conceito de hegemonia consensual...........cccuveeeerevreeerrieveeeennineeeenn. 101
3.6.1. Asrelagdes Brasil-Venezuela e a concorréncia pela lideranga..........ccvveeeeeeeeeeecnvvveeeeeeeessennnns 104
3.6.2. Estratégias de inserc@o internacional das eSqUErdas..........cuuuuuueerreereriiiriiiiereeeeereeiiiiieeeeeeeeeennnns 106
3.7. A lideranga regional brasileira e o papel das ideias no Conselho de Defesa Sul-americano ....... 108
CONSIDERACOES FINAIS .....oooviutitiitiiieieeeeteeeeeeteeteeeesetee et eaeeseneeseetessessessesssessessesessesseseseneeseeseneans 111

REFERENCIAS ..ot ee et e et e e e e e e e e e et et et e e e e s e eeeee e e e e eeeeeseee e s eseeseeeeeeeeesenseneesensensenseeaeas 115



15

INTRODUCAO

A partir do inicio do século XX, quando o Bardo do Rio Branco assumiu a chefia
do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) — também conhecido como Itamaraty — a politica
externa brasileira passou a ser estabelecida por dois paradigmas que a norteiam até os dias
atuais: o americanismo e o globalismo, os quais se materializam por meio do pragmatismo
caracteristico da ac¢do diplomdtica nacional, de modo a visar sempre ao cumprimento do
interesse nacional. A consolidagcdo dessas bases da politica exterior indica que ela percorreu,
durante todo esse tempo, um caminho de certa linearidade — com excecdo de alguns periodos,
por exemplo, a diplomacia do governo Castello Branco (1964-1967), que significou um “passo
fora da cadéncia”, nas palavras de Cervo e Bueno (2011). Saraiva (2013), por exemplo, atesta
essa continuidade, ao afirmar que a politica externa brasileira € marcada pela continuidade
desde a década de 1960 devido ao fato de alguns principios permanecerem como norteadores
do comportamento internacional brasileiro até a atualidade: pacifismo, ndo-intervengao,
igualdade soberana das nagdes e respeito ao direito internacional (SARAIVA, 2013). Ja Lima
(2005) destaca que esse aspecto de continuidade tem origem no papel institucional do MRE,
que reforcou a ideia de estabilidade da politica externa como uma politica de Estado e ndo de
governo. Essa maneira de evolugdo das relagdes exteriores, ocorrida sem tantos sobressaltos,
contudo, ndo implica afirmar que o modo de agir diplomético ndo tenha variado no estilo e na
forma de condugdo dos governos, cuja alternancia marcou inovagdes fundamentais no
relacionamento do Brasil com o resto do globo.

Uma dessas inovacdes consiste, certamente, na elaboracdo de ideias pelos
formuladores de politica externa brasileira acerca da concep¢do de América do Sul, que
atualmente ocupa um enorme espago no pensamento diplomdtico e se constitui como uma das
prioridades da atuacdo brasileira em todo o mundo. Nesse sentido, sobre o0 mandato de Lula,
Lima compreende que “com respeito a regido, os objetivos do governo representam uma
inovagdo com relagdo aos modelos passados e uma aproximagdo ao modelo de
‘aprofundamento da insercdo regional’ na medida em que o Brasil ensaia um exercicio de
lideranca cooperativa na América do Sul” (LIMA, 2005, p.19). Esse processo de inovacdo
significa a exploracdo de novos horizontes e o atingimento de objetivos por meio de novos
conceitos; entretanto, ele ndo representa a criacdo de ideias que apareceram repentinamente e
que ndo guardam nenhuma relacdo com outros periodos histéricos. As ideias reproduzem
identidades que sdao manifestacdes de conjunturas histdricas especificas e distintas umas das

outras. Em outras palavras, as identidades sdo elementos mutdveis, adaptaveis, flexiveis e
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multiplas, ou seja, elas podem coexistir no tempo e no espaco. Desse modo, deve-se ter em
mente que elas estdo em permanente constru¢do, de modo que nao € possivel observar o plano
das ideias atual e as identidades que caracterizam a politica exterior, sem olhar para os cendrios
diferentes do passado.

Por isso, a compreensdo da ideia de América do Sul como referéncia da agdo
externa brasileira precisa ser entendida a luz de tomadas de decisdo de politica exterior que
ocorreram desde o comego da gestdo de Rio Branco. Ao longo do ultimo século e da primeira
década do século XXI, o entorno regional do Brasil sempre consistiu em um interesse
estratégico da diplomacia nacional. E esse interesse pela dimensdo regional estd atrelado a
varias identidades, que se apresentaram de diversas formas: muitas vezes esteve restrita ao Cone
Sul; em outras, foi mais abrangente, abarcando toda a América Latina e o Caribe; por fim,
concentrou-se no espaco geografico sul-americano, que engloba — além do Brasil — mais 11
paises: Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname,
Uruguai e Venezuela.

Isso posto, o presente trabalho tem como eixo central a andlise da politica externa
brasileira, dentro da qual estd incutida a problematizac¢do da identidade sul-americana. O recorte
temporal restringe-se aos dois mandatos do governo Lula (2003-2010); no entanto, ndo é
possivel entender a evolugdo dessa identidade e a manifestacao de seus mais variados formatos
se ndao houver um exercicio de observacao a partir de uma perspectiva histérica. Tendo isso em
vista, este estudo parte da seguinte pergunta: qual é a influéncia que o governo Lula teve na
evolucdo da identidade sul-americana da politica exterior do Brasil?

A hipétese aqui € a de que a diplomacia do governo Lula trabalhou no sentido de
fortalecer a identidade sul-americana, focando especificamente na dimensao politica. Com isso,
nao se quer dizer que a politica externa desse periodo ndo se tenha direcionado a outros ambitos,
(como o econdomico-comercial, cultural, educacional, de satide etc.); é fato que houve varios
esforcos com vistas a robustecer o intercdmbio comercial entre os paises e a coordenar melhor
as politicas macroeconOmicas entre os vizinhos, sobretudo no Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL). Todavia, os formuladores de politica exterior operaram com grande énfase o
aprofundamento de arranjos politicos, que garantissem a disseminacdo de suas ideias,
principalmente por meio de instrumentos de integracao regional, cujo maior exemplo € a Unido
de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL), na qual se buscou fazer ecoar a no¢do de identidade
sul-americana. Nesse sentido, esse impulso serviu como uma motivagdo para que o Brasil se
alcasse a condicao de lider regional, considerando-se que forneceu as bases conceituais para

que a integracdo pudesse avancgar, por mais que os resultados praticos se tenham mostrado um
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pouco limitados, dadas as divergéncias ideoldgicas e as diferencas de estigio de
desenvolvimento entre os paises sul-americanos.

Diante disso, o objetivo central do trabalho é o de examinar os miultiplos
mecanismos de cooperacdo utilizados pelo governo Lula na América do Sul, identificando os
pilares que sustentam a continuidade do projeto de integracdo sul-americana, os alicerces das
ideias da politica externa, o historico de aproximagdes e distensdes do Brasil com a regido, bem
como o fendmeno da chamada onda rosa, que significou a ascensdo — em certa medida,
simultanea — de governos de orientacdo esquerdista em uma série de paises.

Esse questionamento que motiva este trabalho e o objetivo que se propde justificam-
se pela retdrica contundente sobre o papel da América do Sul e da integracdo regional que o
governo Lula implementou ao longo dos dois mandatos. Celso Amorim, o ministro de Relagdes
Exteriores durante todo esse periodo, foi o grande artifice desse movimento, defendendo com
grande vigor a importancia de batalhar pelo aprofundamento das instituicdes regionais.
Igualmente, Marco Aurélio Garcia, assessor especial para assuntos internacionais da
Presidéncia da Republica, concorreu de forma decisiva para que o subcontinente sul-americano
tivesse maior espagco nas diretrizes estratégicas de politica exterior. Por fim, o préprio
presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, também se mostrou um verdadeiro
entusiasta da cooperagdo do Brasil com os vizinhos, tendo participado ativamente do processo
de tomada de decisdo em politica externa, conhecida como diplomacia presidencial.

Do ponto de vista dessa presenca ativa do presidente e do seu assessor, ja se pode
evidenciar a continuidade de um elemento inovador no entabulamento das relagdes exteriores
do Brasil; nem tanto na comparagdo ao governo antecessor — de Fernando Henrique Cardoso
(FHC), que também exercia a diplomacia presidencial — mas em relagdo a outros governos.
Entretanto, um dos aspectos que marca uma inflexdo significativa do governo Lula
comparativamente aos demais é o grau de abertura do Itamaraty a participa¢do de uma vasta
gama de atores na confeccdo da politica exterior. Destarte, pode-se apontar tanto para o
fortalecimento da assessoria para assuntos internacionais da Presidéncia da Republica, quanto
para o papel do Legislativo e de setores da academia, que contribuiram largamente com ideias
que nortearam as agdes do MRE na América do Sul.

A andlise desse novo estilo de conducao da politica externa brasileira implica, para
os fins desta pesquisa, a utilizacdo de uma metodologia de trabalho eminentemente qualitativa,
especialmente porque praticamente exclui qualquer tipo de medida estatistica, ou seja, que
recorra a numeros para explicar a realidade aqui abordada. Isso ndo significa concordar com

uma visdo que despreza os €xitos da pesquisa de tipo quantitativa; representa apenas uma
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escolha de que o método qualitativo importa ferramentas mais tteis para um trabalho que visa
a observacao de perspectivas de politica externa que variam ao longo do tempo. Nesse sentido,
busca-se fugir da bipolarizacdo no campo da Ciéncia Politica, tal como apontado por King,
Keohane e Verba (1994), em que, de um lado, defensores do método quantitativo acreditam
que ele € a tnica alternativa para se chegar a verdade; de outro, os que preferem o método
qualitativo obviamente discordam dessa visdo. Porém, almejar a busca pela verdade pode
simbolizar o desejo em garantir certezas na pesquisa, as quais, impossibilitam a interpretacao
da “[...] descri¢cdo do mundo real ou uma inferéncia sobre um efeito causal no mundo real [...]”"!
(KING, KEOHANE e VERBA, 1994, p.9).

Dessa forma, o que de fato importa em uma pesquisa sio as inferéncias sobre o
mundo, tanto descritivas quanto explanatdrias, que envolvem, respectivamente, o uso de
observacdes sobre o mundo ja existentes para aprender sobre fatos que ainda nao foram
observados, e o aprendizado sobre efeitos causais de dados que ja foram observados (KING,
KEOHANE e VERBA, 1994). Neste trabalho, serdo utilizados, portanto, os dois tipos de
inferéncias (descritivas e explanatorias), com o intuito de compreender o estudo de caso aqui
proposto — a influéncia do governo Lula na evolugdo da identidade sul-americana da politica
externa brasileira — que foca em um fendmeno determinado, a partir de instrumentos analiticos
histéricos e discursivos (GUNTHER, 2006; KING, KEOHANE E VERBA, 1994).

A combinacao dessas duas inferéncias faz-se necessdria, em primeiro lugar, porque
consistem em fatores imprescindiveis da pesquisa cientifica (KING, KEOHANE E VERBA,
1994). Em segundo lugar, pelo motivo de que este estudo incorpora uma visao histérica da
politica exterior nacional, porque pretende observar a evolucdo da identidade sul-americana e
suas nuances em diferentes periodos. E processos histéricos nao deixam de ser elementos
descritivos de realidades especificas, nas quais se procuram recursos para explicar a conjuntura
da politica exterior do governo Lula. Isso culmina na terceira razao, afinal o dominio de
inferéncia explanatdria restringe-se no tempo e no espaco — os dois mandatos desse governo e
seu papel na constru¢do da ideia de América do Sul — de modo que objetiva reunir aqueles
elementos descritivos para que seja compreendido.

O trabalho parte de uma conceituacdo de identidade, a qual, no ambito das teorias
de Relacdes Internacionais (RI), apresenta-se, sobretudo, no construtivismo. Por isso — e a
despeito de vdrias outras teorias terem dado enormes contribui¢des ao campo das RI, a exemplo

do neorrealismo, do neo-insitucionalismo e do neo-marxismo — a corrente construtivista € a que

I'[...] description of the world or an inference about a causal effect in the real world [...]
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mais encerra instrumentos analiticos precisos que auxiliam o entendimento da questdo das
identidades. Além disso, € crucial a utilizacdo, ainda que breve, de ferramentas propostas pela
Andlise de Politica Externa (APE), que também traz uma vertente construtivista.

Por meio da problematizaciao do tema da identidade, € possivel realizar o exercicio
de compreensdo histérica das variacdes das identidades de politica externa. Nesse caso,
selecionaram-se aqueles governos que exprimiram as inovagdes conceituais e inflexdes que se
consideram aqui como as mais decisivas na condu¢do da diplomacia nacional, sobretudo por
reinterpretarem a identidade regional da politica exterior. Sendo assim, o estudo propde a
observacdo de trés momentos historicos.

O primeiro consiste no periodo 1902-1912, quando Rio Branco liderou o MRE e
inovou, ao mudar o eixo de relacionamento do Brasil com o mundo — deixando de ter a
Inglaterra como referéncia, cujo posto foi assumido pelos EUA — e com a América do Sul,
buscando a constru¢cdo de mecanismos de cooperagdao com os vizinhos do Cone Sul e tentando
desmistificar a ideia de que o pais era imperialista. O segundo abarca o periodo 1956-1964, no
qual Juscelino Kubitschek (JK) langou os alicerces da Operacdo Pan-Americana (OPA),
configurando uma guinada a América Latina. Na dltima etapa desse periodo, durante os
governos de Janio Quadros e Jodo Goulart, ocorreu talvez o maior movimento de inflexdo da
histéria da politica externa nacional, a chamada Politica Externa Independente (PEI), por
intermédio da qual se deu énfase a uma identidade globalista e visou-se a continuidade da
identidade latino-americana. Por fim, o terceiro periodo (1985-2002) engloba a fase de
redemocratizagcdo do Brasil, durante a qual houve manifestacdes mais evidentes acerca da ideia
de América do Sul, que sdo patentes quando se observam os arranjos de integracdo regional
implementados.

A vista de tudo 18s0, apOs esta introducao, a estrutura deste trabalho divide-se em
trés capitulos, além das consideracdes finais.

No primeiro capitulo, expdem-se as bases tedricas que norteiam todo o resto da
pesquisa. Recorre-se ao campo da sociologia para compreender o sentido da identidade e,
posteriormente, adentra-se a seara das RI e da APE com o intuito de delimitar a identidade ao
espaco dos Estados. Desse modo, torna-se possivel a tarefa de entender o seu cardter de
adaptabilidade e mutabilidade presente na politica exterior estatal.

No segundo capitulo, parte-se de uma perspectiva histérica e executa-se um
procedimento mais descritivo sobre os trés primeiros periodos selecionados, cujo cerne se

concentra na tentativa de corroborar a flexibilidade da identidade das relagdes exteriores do
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Brasil. Por isso, a busca aqui € sempre por verificar de que forma a identidade regional possa
ter se manifestado ao longo desses momentos.

No terceiro capitulo, a andlise restringe-se aos dois mandatos do governo Lula.
Pretende-se explanar as principais linhas gerais da politica externa e a atuacdo de sua
diplomacia na América do Sul, observando tanto as ideias que sustentam os discursos dos
principais formuladores da politica exterior, bem como suas consequéncias praticas, que se
apresentam sob a forma de acordos cooperativos na dimensao politica da integragdo regional.
Esses acordos inserem-se no fendmeno da onda rosa, por meio da qual se apontam as estratégias
sobre o projeto de integracao regional quanto a conformacao e fortalecimento da identidade sul-
americana, de modo a apreender com mais clareza os movimentos da politica exterior de Lula
para a regido.

Por fim, apresentam-se as consideragdes finais, em que se revelam os elementos
conclusivos da pesquisa, retomando toda a argumentacao acerca do tema central e buscando

evidenciar a pergunta de partida, de modo a corroborar a hipétese proposta.
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1. IDENTIDADE E RELACOES INTERNACIONAIS

O conceito de identidade é muito complexo, pouco desenvolvido e pouco entendido
nas ciéncias sociais contemporaneas (HALL, 2000). Lafer (2001) também observa que a
concepcao de identidade € bastante problemaética, porque se confunde, muitas vezes, com outros
termos, por exemplo, alteridade e diferenca. Devido as dificuldades em se obter precisdo em
relagdo ao significado do termo “identidade”, € preciso recorrer a diferentes autores que tratam

desse conceito.

1.1. A abordagem socioldgica da identidade

A contribui¢ao de Hall (2000) é importante porque propde a defini¢do de tipos de
identidade®: aquela do sujeito sociolégico e aquela do sujeito pés-moderno. A nocdo de sujeito
socioldgico remete a ideia de interacdo entre individuos, ou seja, é formada na relacdo entre
esse sujeito e outras pessoas, que mediam para ele os valores, sentidos e simbolos (a cultura)
do mundo em que ele habita. Hall (2000) salienta que a identidade € formada na interagdo entre
0 “eu” e a sociedade, o que significa dizer que o sujeito tem uma esséncia interior do “eu real”,
mas ele ¢ modificado a medida que o individuo dialoga com os mundos culturais “exteriores”
e com as identidades que esses mundos oferecem. A identidade, portanto, “preenche o espaco
entre o ‘interior’ e o ‘exterior’” (HALL, 2000, p.11).

Dentro dessa perspectiva socioldgica, Wendt (1999) vai ao encontro daquilo que
Hall argumenta e destaca que as identidades sdo constituidas por estruturas internas e externas,
ou seja, elas também sio formadas na interagdo entre individuos — o “eu” e o “outro” (WENDT,
1999). Para Campbell (1998), a identidade, além dessa interagdo, ¢ uma dimensao do ser de
cada individuo e € constituida nas diferengas entre eles, ou seja, a identidade é formada dentro
de fronteiras que delimitam o “interno” e o “externo”, o “eu” e o “outro” e o “doméstico” e o
“estrangeiro”. Silva (2009) também aponta que a identidade e a diferenca estdo em uma relagdo
de estreita dependéncia; tanto a afirmagdo da identidade quanto a marcacdo da diferenca
implicam operagdes de inclusdo e de exclusao, ou seja, de demarcagao de fronteiras entre “nos”
e “eles” e entre o interior e o exterior.

A formacdo da identidade brasileira, no periodo imperial, exemplifica essas

oposicdes tipicas do conceito. Como afirma Santos (2004):

2 Hall (2000) também define o tipo de identidade do “sujeito do Iluminismo”. Para as pretensdes da pesquisa, ela
ndo interessa, devido as suas caracteristicas, que se baseiam na visdo do individuo como um ser unificado, que
possui uma identidade fixa ao longo de sua existéncia.
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Essa identidade foi desenvolvida também a partir da construcdo da ideia de um
“outro” externo. Se, para nossos vizinhos americanos, o “outro” era a Europa e o
Antigo Regime; para o Império esse “outro” era justamente o conjunto das republicas
americanas. O Império construiu sua auto-imagem a partir da concepg¢do de
superioridade da civilizacdo que seu regime politico representava, ao aproxima-lo das
monarquias européias. Ainda que escravista, atrasado e distante, o Império via-se
como distinto e superior a seus vizinhos, os quais entendia como andrquicos e
instdveis (SANTOS, 2004, p. 134-135).

Um outro exemplo € a oposi¢do entre identidade pan-americana e identidade latino-
americana, construida no periodo entre o final do século XIX e as duas primeiras décadas do
século XX, quando o imperialismo ainda era temido pelos paises periféricos. Nesse sentido, €
importante ressaltar que, durante participacio nas Conferéncias Pan-americanas®, um discurso
identitdrio latino-americano foi forjado pelos paises dessa regidao, de forma oposta ao discurso
identitdrio pan-americano criado pelos EUA e como reacdo a sua politica intervencionista
(DULCT, 2008).

Essa oposicao elucida o fato de a identidade ser um conceito flexivel, podendo
assumir varias formas em distintos momentos. No que concerne a identidade do sujeito
socioldgico, por exemplo, Hall (2000) ressalta um elemento caracteristico dela: a fragmentacao
identitéria. O sujeito deixou de ter uma identidade unificada e estavel, e passou a ter a identidade
fragmentada, o que significa que ele ndo possui mais, somente, uma Unica identidade; ao
contrdrio, ele pode compor-se de vdrias identidades, que podem até mesmo ser contraditdrias
(HALL, 2000).

Segundo Santos (2005), ndo existem identidades naturais e eternas, dissociadas dos
processos histéricos; desse modo, mesmo as identidades que se pretendem naturais — como as
geograficas, as de género e as de raga — sdo construcdes sociais. Da mesma forma, Campbell
(1998) enfatiza que a identidade, tanto individual quanto coletiva, ndo € predeterminada pela
natureza, ou concebida por Deus; a identidade de um Estado deve ser constituida ao longo do
tempo, por meio de um processo de repeti¢do de agdes, e ndo devido a um ato inaugural que a
cria. Silva (2009) compartilha essa visdo, afinal, segundo ele, a identidade — e também a
diferenca — sdo o produto de atos de criacdo linguistica, o que significa dizer que elas ndo sdo

concebidas pela natureza, e sim por um mundo social; em suma, elas sdo forjadas nas relagdes

3 Houve, no total, seis Conferéncias Pan-americanas: Washington (1889-1890), México (1901-1902), Rio de
Janeiro (1906), Buenos Aires (1910), Santiago (1923) e Havana (1928). Nao cabe analisar a fundo a atuagdo do
Brasil e dos demais paises nessas conferéncias, tanto por fugir do escopo do trabalho, quanto por algumas dessas
conferéncias estarem fora do recorte temporal escolhido nesse caso (gestdo do Bardo do Rio Branco). Desse modo,
0 que nos interessa observar, de modo geral, € como as identidades se manifestam nesse periodo histérico. Para
saber mais sobre essas conferéncias, ver Dulci (2008).
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sociais e sao, por conseguinte, construcdes sociais. Por fim, segundo Hansen (2006), € por meio
da linguagem e de estruturas discursivas que sdo produzidas e reproduzidas a identidade e a
diferenca. Desse modo, a constru¢do da identidade nacional de um Estado, por exemplo,
somente € possivel porque hd, simultaneamente, a formacao da identidade de um outro ator,
diferente daquele Estado (HANSEN, 2006).

Para Santos (2005), no que concerne ao sistema internacional — e, portanto, aos
Estados — as identidades sdo construidas e evoluem a partir do estabelecimento de relacdes e de
diferencas que sdo caracteristicos de cada momento histérico. Nesse sentido, a identidade
internacional do Brasil, por exemplo, passa por um processo continuo de reconstrugdo e de
reinvengdo e, por isso, ela é formada de acordo com um conjunto amplo de varidveis, que se
exemplificam em afirmacdes de que o Brasil é um pais pacifico, terceiro-mundista, um pais em
desenvolvimento, latino-americano e sul-americano (SANTOS, 2005). Em outras palavras,
dependendo da conjuntura internacional, a politica externa brasileira pode incorporar
identidades que sdo expressas de diversas maneiras e podem modificar-se, dando lugar a novas
experiéncias identitdrias.

Essa construgdo e reinvengao de identidades e sua multipla existéncia também ¢é
explicitada pelo sujeito pés-moderno. O processo de fragmentacao da identidade, mais varidvel
e problematico, produz esse sujeito, cuja esséncia € ndo ter uma identidade fixa ou permanente
(HALL, 2000). Nesse sentido, a visao de Hall coaduna-se com a ideia de que o Brasil ndo possui
uma identidade fixa; ao contrdrio, o pais pode possuir varias identidades, que convivem no
mesmo espagco € a0 mesmo tempo, por mais que parecam contraditdrias, por exemplo, uma
identidade sul-americana e uma outra latino-americana. Essa multiplicidade de identidades

reflete-se na descri¢do do sujeito pés-moderno, o qual, segundo Hall (2000):

[...] assume identidades diferentes em diferentes momentos, identidades que ndo sdo
unificadas ao redor de um “eu” coerente. Dentro de nds ha identidades contraditorias,
empurrando em diferentes direcdes, de tal modo que nossas identificacdes estdo sendo
continuamente deslocadas. Se sentimos que temos uma identidade unificada desde o
nascimento até a morte € apenas porque construimos uma codmoda histdria sobre nds
mesmos ou uma confortadora “narrativa do eu”. A identidade plenamente unificada,
completa, segura e coerente ¢ uma fantasia. Ao invés disso, a medida que os sistemas
de significacdo e representacao cultural se multiplicam, somos confrontados por uma
multiplicidade desconcertante e cambiante de identidades possiveis, com cada uma
das quais poderfamos nos identificar — a0 menos temporariamente (HALL, 2000, p.
13).
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Hansen (2006) relaciona essa instabilidade da identidade ao seu vinculo com a
linguagem®. Para Silva (2009), a identidade e a linguagem tém a mesma tendéncia, que € a
fixacdo; entretanto, assim como a linguagem, a identidade estd constantemente escapando;
desse modo, a fixacdo é uma tendéncia e, simultaneamente, uma impossibilidade. Silva (2009)
define, de forma objetiva, esse cardter instavel, multiplo, fragmentado e oscilante da identidade.

Segundo ele,

[...] a identidade ndo é uma esséncia; ndo € um dado ou um fato - seja da natureza,
seja da cultura. A identidade ndo € fixa, estavel, coerente, unificada, permanente. A
identidade tampouco é homogénea, definitiva, acabada, idéntica, transcendental. Por
outro lado, podemos dizer que a identidade € uma construcio, um efeito, um processo
de producio, uma relacdo, um ato performativo. A identidade € instavel, contraditéria,
fragmentada, inconsistente, inacabada. A identidade estd ligada a estruturas
discursivas e narrativas [...] (SILVA, 2009, p.97).

Esse cardter de fragmentacdo, multiplicidade, imprecisdo e instabilidade da no¢ao
de identidade, a despeito de tornar dificil a tarefa de conceitud-la, serve bem ao objeto de
discussdo deste trabalho — a identidade da politica exterior do Brasil em relagdo ao seu entorno
regional. Segundo Hurrell (1995), a questdo da identidade € impossivel de ser ignorada, pois se
tornou central na andlise de esquemas regionais, por exemplo, o MERCOSUL. Nesse sentido,
uma andlise das estruturas discursivas e das acdes engendradas pelos formuladores da politica
externa brasileira evidencia que a América do Sul, hodiernamente, serve cada vez mais como
referéncia regional da identidade internacional do Brasil (COUTO, 2007; COUTO, 2010).

A percep¢do dessa regido como unidade identitdria, pelo Brasil, consiste em
fendmeno recente, considerando-se que se delineou a partir da década de 1990 (MALLMANN,
2010). Ja na década seguinte, o esfor¢o do Brasil na criacdo de novas institui¢des de integracao
na América do Sul, como a Comunidade Sul-americana de Nagdes (CASA) e a UNASUL,
consiste em acdo mais consistente de cooperacdo (MALLMANN, 2010). Isso fortalece a
identidade regional da politica externa brasileira.

A mutabilidade da identidade da politica exterior evidencia-se por meio da decisdao

de estabelecer a América do Sul como prioridade da diplomacia nacional®, no governo Lula.

4 Apesar de a linguagem consistir em um aspecto muito importante para entender a configuracdo de novas
identidades, uma andlise de processos discursivos foge do escopo desta pesquisa. Entende-se aqui que o
procedimento de andlise de discursos exige bastante cuidado e, portanto, deve ser considerado como eixo teméatico
central de um trabalho, o que néo € o caso aqui.

5 Celso Amorim (2011) afirma que, quando se iniciou o governo Lula, o Brasil passou a conferir uma prioridade
mais clara a América do Sul. O ex-ministro de Relagdes Exteriores também explica que o conceito de América do
Sul foi recuperado do ponto de vista politico, afinal ele ndo era tido verdadeiramente como um conceito politico;
o conceito politico era América Latina, o qual, entretanto, consiste em uma realidade mais dificil de organizar de
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Nesse sentido, Couto (2010) aponta que a América do Sul passou a ser, no século XXI, a
principal plataforma por meio da qual o Brasil se projeta no cendrio internacional, o que implica
a afirmacdo de que o pais redefiniu seu horizonte regional, passando de latino-americano a sul-
americano (COUTO, 2010). Desse modo, segundo Bandeira (2006), o Brasil envidou esforcos
no desenvolvimento da integracdo da América do Sul, canalizando a politica externa para
robustecer a parceria estratégica com a Venezuela e aprofundar os vinculos com a Argentina.
Em suma, o Brasil concentrou esfor¢os na constru¢do de uma identidade sul-
americana de politica externa, buscando criar consensos politicos em torno do projeto de
integracdo regional. Nesse sentido, € preciso compreender a relagdo entre o Estado — tendo em
vista que a politica exterior pode ser considerada como uma politica estatal — e a problematica

em torno da identidade, que € explorada sobretudo no campo das RI.

1.2. A defini¢cdo da identidade na disciplina de Relacoes Internacionais

O estudo da dimensao da identidade na disciplina de RI ampara-se, principalmente,
no construtivismo (NOGUEIRA e MESSARI, 2005). As principais caracteristicas dessa
corrente de pensamento sdo a construcdo social da realidade, a énfase que ela d4 ao papel das
ideias (crencas) e as identidades e interesses dos agentes, que sdo constituidos por ideias
(GUZZINI, 2002; WENDT, 1999). Para os construtivistas, apesar da importancia de aspectos
materiais, a constru¢do social do mundo é produto das ideias e dos valores constituidos pelos
agentes (ADLER, 1999). Em outras palavras, “as relagdes internacionais consistem de
pensamentos ¢ ideias e ndo essencialmente de forcas e condigdes materiais” (JACKSON e
SORENSEN, 2007, p.342). A despeito disso, pode-se afirmar que o construtivismo é uma
tentativa de constru¢ao de uma ponte entre as filosofias materialista e idealista (ADLER, 1999).

Deve-se, entretanto, ressaltar que o construtivismo nao pode ser considerado uma
teoria, mas um modelo de raciocinio que engloba diferentes vertentes (TOLOSSA, 2004).
Nesse sentido, no que diz respeito ao estudo da identidade, nem todos os autores construtivistas
dao-lhe a devida atenc¢ao. Nogueira e Messari (2005) afirmam que Nicholas Onuf ndo menciona
esse conceito em suas andlises, por acreditar que ele nao possui poder explicativo, ao passo que
Alexander Wendt “apresenta um conceito de identidade preciso, mas flexivel o suficiente para
permitir as identidades se transformarem e se adaptarem aos processos e as necessidades da
politica internacional” (NOGUEIRA e MESSARI, 2005, p.168). Apesar de Onuf nao abordar

a concepc¢ao de identidade, sua vertente construtivista revela-se tdo importante para este estudo

forma efetiva, j4 que ndo conseguiu se constituir como micleo para uma coordenacdo politica. Ver mais em
Amorim (2011).
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quanto aquela de Wendt, tendo em vista que, segundo Nogueira e Messari (2005) ela se centra
em regras.

Uma das premissas centrais do construtivismo € a negacdo de antecedéncia
ontolégica aos agentes e A estrutura®. Ambos sdo co-constituidos, isto é, um nio precede o outro
no tempo nem na capacidade de se influenciarem (NOGUEIRA & MESSARI, 2005). Um
exemplo disso € a relacdo entre a sociedade e os individuos: ela € uma via de duas maos, ja que

tanto os individuos constituem a sociedade, quanto esta constitui aqueles (ONUF, 1998).

1.2.1. O construtivismo de Onuf e a importdncia das regras

Para Onuf (1998), o que conecta a estrutura a agéncia, ou seja, os individuos a
sociedade, sdo as regras, tanto as regras sociais quanto as regras legais/constitucionais. Sao as
regras sociais que constroem o processo por meio do qual ambos — estrutura e agéncia — se
constituem reciprocamente € continuamente.

De modo geral, é possivel resumir o modo pelo qual as regras impactam a agéncia
e a estrutura. Onuf (1998) afirma que as regras informam as pessoas o que elas devem fazer em
determinadas situacdes. As formas como as pessoas lidam com essas regras sdo conhecidas
como praticas, ou seja, mesmo que nao se saiba necessariamente 0 que uma regra prega, ¢
possivel adivinhd-la por meio das praticas dos individuos (ONUF, 1998).

Além disso, regras informam, também, quem sdo os participantes ativos (agentes)
na sociedade (ONUF, 1998). Em outras palavras, de acordo com Marques (2005), as pessoas
sdo constituidas como agentes pela sociedade por meio dessas regras. Nesse sentido, a agéncia,
segundo Onuf (1998) € uma condicdo social. As regras fornecem escolhas aos agentes, os quais
agem na sociedade para atingir seus objetivos. Desse modo, “as regras fazem os agentes: sdo
elas que indicam quais atores sdo agentes de uma certa estrutura” (NOGUEIRA e MESSARI,
2005, p.173).

As regras e as praticas constituem padrdes estdveis — porém nunca fixos — que
servem aos objetivos dos agentes e que sdo entendidos como instituigcdes (ONUF, 1998). Essas
tornam as pessoas agentes e constituem o ambiente no qual elas t€ém conduta racional; a propria

sociedade consiste em diversas institui¢des que sdo formadas por regras (ONUF, 1998). Nesse

% O debate entre agéncia e estrutura é caracteristico dentro do construtivismo, sendo que nenhum dos dois é
considerado mais importante do que o outro, como deixa evidente a ideia de co-constituicdo. Nogueira e Messari
(2005) explicitam essa ideia, ao afirmarem que, no debate entre agéncia e estrutura, “os construtivistas negam
simultaneamente que os agentes precedam a estrutura e a moldam para servir seus interesses e suas preferéncias,
e que a estrutura tenha a capacidade de constranger e limitar as opg¢des e, portanto, as acdes dos agentes”
(NOGUEIRA e MESSARI, 2005, p. 166). Para saber outras premissas do construtivismo, ver Nogueira e Messari
(2005).
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sentido, os Estados podem ser entendidos como “sociedades com [...] institui¢des definidas que
guiam suas relacdes com outros Estados e o contexto no qual interagem]...]” (MARQUES,
2005, p. 19).

Um padrio estdvel de regras e instituicdes confere a sociedade uma estrutura, que
€ aquilo que os agentes observam, ao passo que as instituicdes sdo o espago no qual os agentes
agem (ONUF, 1998). Para entender o funcionamento das institui¢des, € preciso saber os tipos
de regras.

Nogueira e Messari (2005) apontam trés regras: de instrucdo, de direcdo e de
compromisso, as quais derivam de trés atos de fala, que sdo categorizados como assertivos,
diretivos e de compromisso. Essa relagdo explica-se porque, segundo Onuf (1998), “dizer o que
uma regra € [...] € o mesmo que se expressar de uma forma que consiga fazer com que qualquer
um que esteja ouvindo responda aquilo que foi dito” (ONUF, 1998, p.66, tradugdo nossa)’.
Destarte, de modo a compreender os atos dos agentes, € importante analisar as regras que regem
certos discursos, afinal o ato é a expressdo do discurso (NOGUEIRA e MESSARI, 2005).

Resumidamente, de acordo com Onuf (1998), essas categorias definem-se da
seguinte forma: os atos de fala assertivos informam os agentes sobre o mundo, ou seja, sdo mais
genéricos, e podem ter a forma de principios; eles podem ainda ter a forma de regras
instrutivas, que provém informacdes aos agentes, dizendo-lhes como agir perante o mundo a
sua volta. Os atos de fala diretivos sdo imperativos e constituem as regras diretivas, que sdo
essencialmente normativas. Por fim, os atos de fala de compromisso envolvem promessas e
recompensas feitas por quem profere um discurso; quando essa rede de promessas consolida
seu aspecto normativo, ela torna-se regras de compromisso, cujos efeitos sdo os direitos e
deveres que os agentes possuem em relacio a outros agentes.

Para Onuf (1998), esses trés tipos de regras — regras instrutivas, regras diretivas e
regras de compromisso — se referem a trés institui¢des. A balanca de poder, por exemplo, possui
regras instrutivas, que informam as grandes poténcias quais expectativas elas devem ter em
relacdo aos aliados que elas escolhem; as esferas de influéncia relacionam-se as regras diretivas,
que direciona os Estados mais fracos dentro dessas esferas de modo a realizar os desejos dos
Estados mais fortes; por fim, os tratados dizem respeito as regras de comprometimento,
considerando-se que eles sao instrumentos legais, que conectam os membros por meio de regras

formais (ONUF, 1998).

7 Saying what a rule is [...] is exactly the same as speaking in a form that gets anyone who is listening to respond
to whatever we are saying.
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Na conjuntura regional, essas institui¢cdes e suas regras se fazem presentes. Nao é
possivel analisar a politica exterior se ndo se levar em conta a balanca de poder regional — na
qual o Brasil exerce grande peso; as esferas de influéncia, ou seja, a alianga brasileira com
determinados grupos de paises do seu entorno, de acordo com interesses de natureza econdmica,
politica ou ideoldgica; e os tratados, materializados nas institui¢des de integracdo regionais,
como MERCOSUL e UNASUL. Em resumo, o Brasil (como agente) conecta-se a estrutura

(ambiente regional) por meio das regras que estdo embutidas nessas instituicoes.

1.2.2. O construtivismo de Wendt e a temdtica da identidade em politica
internacional

Wendt (1999) tem como foco principal a questdao do papel das identidades e dos
interesses que estao inseridos nas institui¢des e nas ideias e crengas dos agentes.

As principais estruturas® do sistema de Estados se baseiam nessas ideias e crengas
dos agentes (WENDT, 1994). Exemplos dessas estruturas sdo as institui¢des internacionais, que
constroem um ambiente em que os Estados podem compartilhar entendimentos, expectativas e
ideias (WENDT, 1994). As identidades e os interesses dos agentes sdo, em grande medida,
construidas por essas estruturas, ou seja, elas ndo sdo predeterminadas; elas sdao fruto da
interacdo entre os agentes, que estdo sujeitas a mudancas (NOGUEIRA & MESSARI, 2005;
WENDT, 1994). Em outras palavras, Jackson e Sorensen (2007) destacam que as crencas
intersubjetivas (ideias, conceitos e suposicdes) comuns entre os individuos constituem e
expressam os interesses e as identidades desses mesmos individuos — os quais formam um grupo
— e servem como parametro para diferenciar esse grupo de outros.

Uma estrutura estdvel de identidades e interesses constitui as instituigdes, as quais
sdo entidades cognitivas que ndo existem independentemente das ideias dos atores sobre o
funcionamento do mundo (WENDT, 1992). Do mesmo modo que Onuf, Wendt (1992)
argumenta que as normas e regras que codificam uma instituicdo t€ém forca motivacional, mas
isso ocorre em virtude da socializacdo e participacido dos atores no conhecimento coletivo. Em
outras palavras, o processo de socializacdo possibilita a internalizacdo de novas identidades e
interesses e a emergéncia de comunidades e de novas formas de cooperagdo (WENDT, 1992;

HURRELL, 1995).

8 Wendt (1994) afirma que os construtivistas enfatizam a estrutura intersubjetiva, sem, entretanto, deixar de
considerar fatores materiais. Jackson e Sorgensen (2007) destacam a intersubjetividade como aspecto ideol6gico
central do construtivismo. Essa intersubjetividade consiste nas crengas comuns dos agentes, ou seja, O
compartilhamento de ideias e de concepgdes.
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No que concerne ao conceito de identidade para o construtivismo, de acordo com
Wendt (1994), as identidades sociais’ sdo um conjunto de significados que um ator atribui a si,
levando em consideracao a perspectiva de outros atores; elas podem modificar-se e variar e t€m
propriedades individuais e estruturais sociais que permitem ao ator determinar quem ele é em
uma estrutura de entendimentos compartilhados, ou seja, em uma institui¢do internacional.
Porém, como uma instituicdo — além de identidades dos agentes, € composta de interesses — é
preciso ressaltar a relacdo entre ambas.

Segundo Wendt (1999), as identidades referem-se ao que o ator é, ao passo que 0s
interesses dizem respeito ao que ele deseja. Os interesses pressupdem a existéncia de
identidades porque um ator ndo pode saber o que ele deseja sem saber o que ele é; em
contrapartida, as identidades também dependem dos interesses, pois elas ndo podem explicar a
tomada de acdo de um ator isoladamente (WENDT, 1999). Isso significa dizer que as
identidades necessitam dos interesses do Estado para terem for¢a; sem interesses, as identidades
ndo tém forca motivacional; e os interesses, sem as identidades, ndo tém direcio (WENDT,
1999). Para Tolossa (2004), as identidades desempenham papel importante, porque, ao dizerem
ao ator quem ele é, elas estdo referindo-se a um conjunto de interesses que dizem respeito a
escolha de op¢des em ambitos particulares e sobre atores particulares.

Um exemplo dessa relacao entre identidade e interesse dos Estados € a construgdo
de uma identidade latino-americana, principalmente pela Argentina, nas Conferéncias Pan-
americanas. A motivagdo para proferir um discurso forjando essa identidade relacionava-se com
o interesse do Estado argentino de interromper os avancos imperialistas dos EUA e de se
projetar como lider do continente sul-americano, para disputar a hegemonia da regido com o
Brasil (DULCI, 2008). Adler (1999) também problematiza a relacdo entre identidades e
interesse, dentro de institui¢des, ao afirmar que organizagdes regionais podem contribuir para

a formacao de identidade:

[...] Mais notavel, porém, as organizac¢des internacionais podem encorajar estados e
sociedades a se imaginarem como parte dessa regido. O que sugere que as
organizagdes internacionais podem ser um lugar de formagdo de interesse e
identidade. Particularmente dignos de nota sdo os casos em que as organizagdes
regionais foram estabelecidas por razdes instrumentais e mais tarde e de modo néo
esperado ganharam um componente de identidade por tornarem-se um novo local de
interacd@o e fonte de imaginacdo. (ADLER, 1999, p.236).

® Wendt (1994) explora dois tipos de identidade em seu artigo: a identidade corporativa e a social. Somente a
ultima interessa as finalidades da pesquisa. Para saber mais sobre a identidade corporativa, ver Wendt (1994).
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Quando os Estados interagem em uma instituicao, a formacgao de identidades pode
variar no tempo e no espago e de acordo com o aspecto da relacio: bilateral, regional ou global.
Um exemplo disso € a Guerra Fria, uma estrutura social diante da qual os Estados Unidos (EUA)
e a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) possuiam certas identidades, baseadas
em diferentes ideias sobre seguranca nacional (WENDT, 1994).

Assim como as identidades, os interesses também podem modificar-se de acordo
com o tipo de arranjo institucional. Lima (1987), por exemplo, destaca que as aliangas entre
Estados sdo sempre instrumentos para alcangar os seus objetivos, mas elas nao sao permanentes,
ja que elas mudam de acordo com os interesses estatais e com a realidade internacional. Em
outras palavras, tanto o carater mutdvel das identidades e dos interesses contribui para modificar
as institui¢des. Entretanto, as regras das instituicdes também garantem a continuidade ou nao
desses elementos dos agentes.

Para se obter uma percepcdo mais aguda sobre os interesses e a identidade dos
Estados, exige-se um entendimento minimamente razodvel sobre a confeccdo da politica
externa estatal, afinal é ela que possibilita 0 cumprimento desses interesses, € € nela que a
identidade do Estado encontra espago para se revelar. Por isso, deve-se identificar, em linhas
gerais, de que forma as estratégias diplomaticas sdo delineadas, no ambito doméstico, pelos

principais formuladores da politica exterior.

1.3. A identidade em Andlise de Politica Externa

Uma das ferramentas mais uteis da APE € a observacao do plano doméstico, por
meio do comportamento dos agentes tomadores de decisd@o. Hudson (2005) afirma que um dos
maiores interesses da andlise de politica externa € justamente o processo de tomada de decisdo
implementado — na maioria das vezes, mas nem sempre — por autoridades dos Estados. Nao se
trata, nesse caso, de analisar decisdes isoladas, mas um conjunto delas, que se inserem em
determinado contexto; nesse sentido, o foco de andlise é o processo decisério (HUDSON,
2005).

A utilizagdo da andlise de politica externa nao implica o desprezo pela aplicagdo
das teorias de RI para compreender o comportamento do Estado brasileiro no seu entorno
regional. Hudson (2005), por exemplo, enfatiza que “a maior contribuicao da APE a teoria de
RI € identificar o ponto de intersecdo tedrico entre os determinantes primdrios do

comportamento do Estado: fatores ideacionais e materiais. O ponto de intersecdo ndo é o
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Estado, sdo as pessoas que tomam decisdes”!’ (HUDSON, 2005, p.3, traducdo nossa). Em
outras palavras, a andlise da politica externa brasileira para a América do Sul deve incluir, além
dos condicionantes externos do Estado, por exemplo, as instituicdes de integracao regionais, a
observacao das ideias, das crengas e dos principios de certos agentes domésticos, ndo somente
os que atuam dentro da estrutura burocratica do Estado — por exemplo, o Itamaraty e membros
origindrios dos seus quadros — mas também outros que atuam em outras esferas da sociedade
civil, como a academia e os partidos politicos.

Os fatores ideacionais, ou seja, o papel das ideias — e também a questio da
identidade — ganharam relevancia no estudo de politica externa, em grande parte, devido a
perspectiva construtivista de RI (KAARBO, 2003). Partindo dessa perspectiva, Goldstein e
Keohane (1993) afirmam que acdes tomadas por seres humanos dependem da qualidade de
ideias, as quais ajudam a definir melhor certos principios e a coordenar seus comportamentos
individuais. A identidade, assim como as ideias, influencia os processos de tomada de decisao
domésticos e também o comportamento externo dos Estados (KAARBO, 2003). Embora a
identidade ndo possa explicar toda e qualquer mudanca em politica externa e no comportamento
dos Estados no ambiente internacional, as teorias que nela se baseiam oferecem um arcabouco
explicativo importante para compreender temas em que a identidade predomina (ALTORAIFI,
2012).

A identidade tornou-se importante para o estudo da politica externa na medida em
que se conecta a outros fatores que fazem parte da agenda de APE, por exemplo, as crencas dos
agentes domésticos, como os lideres governamentais (KAARBO, 2003). A importancia dessas
crencas dos lideres ndo pode ser negada, jd4 que tem um potencial explicativo muito grande,
especialmente no que diz respeito a escolhas especificas de politica externa e em situagdes de
crise (KAARBO, 2003).

A relagdo entre identidade e politica externa pode ser contextualizada dentro do
processo decisdrio de instituicdes domésticas; na medida em que as identidades se encontram
em conflito dentro das institui¢des, abordagens sobre a estrutura burocrética delas, por meio da
qual se podem negociar certas diferengas entre os agentes, podem tornar a identidade um
elemento de andlise de politica externa (KAARBO, 2003).

Por outro lado, Boekle, Rittberger e Wagner (1999) apresentam uma visao distinta,

dentro do que eles denominam de uma “teoria construtivista de politica externa”, ao

10 The [...] most important contribution of FPA to IR theory is to identify the point of theoretical intersection
between the primary determinants of state behavior: material and ideational factors. The point of intersection is
not the state, it is human decision makers.
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argumentarem que explicacdes que atribuem o comportamento da politica externa dos Estados
as crencas de agentes individuais sdo insuficientes. Desse modo, normas — expectativas
compartilhadas pelos atores sobre comportamentos que eles esperam uns dos outros — sao um
conceito central nessa teoria construtivista de politica externa, afinal elas ajudam a forjar as
identidades e preferéncias dos atores, definir objetivos coletivos e prescrever comportamentos
deles (BOEKLE, RITTBERGER e WAGNER, 1999).

Sem as normas, as agOes dos Estados ndo conseguiriam ser compreendidas,
considerando-se que elas constituem um conjunto de significados e regras de politica externa;
nesse sentido, normas internacionais, por exemplo, podem ajudar a explicar escolhas de politica
externa dos Estados (ALTORAIFI, 2012). Essas normas internacionais podem ser
compartilhadas dentro de certos sub-sistemas da sociedade internacional pelos Estados, como
as organizacOes internacionais, que institucionalizam normas e valores que moldam o
comportamento dos Estados que sdo seus membros (BOEKLE, RITTBERGER e WAGNER,
1999).

Por mais que existam visdes distintas sobre o que mais importa para explicar a
politica externa — fatores domésticos (crengas) e fatores externos (normas) — o fato € que ambas
as perspectivas importam. Elas inserem-se na problemadtica do debate entre agéncia-estrutura,
sendo que a APE € crucial porque ela oferece uma conceitua¢ao melhor da agéncia, ao contrario
das teorias de RI, que focam mais na estrutura, o que implica perda de poder explicativo sobre
mudancas de politica externa (HUDSON, 2005).

Entretanto, a estrutura também € fundamental, tendo em vista que constrange e
molda o comportamento e a identidade dos Estados. Wendt (1999) afirma que os Estados
possuem certo grau de autonomia em relagdo ao sistema social em que estio inseridos e critica
a visdo de que a politica externa e a identidade sdo determinadas mais frequentemente pela
politica doméstica. De qualquer modo, o que importa mostrar € que a identidade do Estado
impacta e sofre influéncia tanto da agéncia quanto da estrutura. Em relacdo a isso, Altoraifi

(2012) afirma que a

[...] identidade em si é uma construg@o de fatores internos e externos; no entanto, a
identidade do Estado € uma criacdo do Estado como um conjunto de institui¢oes e
atores domésticos. Portanto, a identidade do Estado refere-se & percepg¢do dele sobre
qual o papel que ele deve desempenhar e qual o status ele deve possuir nas relacdes
internacionais. A identidade de um Estado pode mudar ao longo do tempo. Uma
autoridade politica do Estado deve construir essa identidade por meio de praticas que
estdo sob constrangimentos domésticos que lhe sfo inerentes — crescimento
econdmico e desenvolvimento, capacidades tecnoldgicas, poder militar, e opinido
publica, entre outros — e no contexto de mudanca da estrutura de poder presente na
dinamica das rela¢des internacionais.
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Além disso, a identidade do Estado refere-se a um conjunto de relagdes nas quais,
baseados em uma identidade que escolheram, os Estados reconhecem outros como
amigos, inimigos ou rivais. Essa ligac@o serve para pressupor que a identidade de um
Estado seja ou ameacada ou preservada enquanto ela interage com outros Estados. Em
outras palavras, a identidade do Estado desempenha um papel ao moldar relacdes
entre eles (ALTORAIFI, 2012, p. 38, tradugdo nossa)''.

Por meio dessa citagcdo, portanto, € possivel argumentar que a identidade estatal é
moldada tanto pela politica doméstica — por intermédio da atuacdo de certas instituicdes —
quanto pela politica internacional, materializada na relacdo entre os Estados.

Diante disso, essa matriz tedrica apresentada norteia a anélise da politica externa
brasileira do governo Lula porque ndo se podem desprezar os condicionantes internos e
externos que estruturam a formulagao da politica exterior para a América do Sul. Nesse sentido,
observacdes sobre a evolucao da identidade sul-americana do Estado brasileiro implica certo
detalhamento da atuacdo de agentes domésticos importantes — como os Ministros de Relacdes
Exteriores, o Secretario-Geral do Itamaraty e o assessor especial da presidéncia da Republica,
Marco Aurélio Garcia — e da estrutura internacional, composta pelas principais instituicdes de
integracdo regional —como CASA, o MERCOSUL e a UNASUL — que apresentam normas que
moldam os comportamentos e as identidades dos Estados da regido, e também pelo contexto de
coincidéncia cronoldgica de governos de orientacdo esquerdista, que pode significar uma
facilitacdo para essa evolugdo identitdria da politica exterior, porque possibilita a criacdo de
esferas de influéncia — como propde Onuf — que tenham maior semelhanca ideoldgica com os

principios diplométicos nacionais.

!1 Tdentity itself is a construction of internal and external factors; nevertheless, state identity is a creation of the
state as body of institutions and domestic actors. Therefore, state identity refers to the state’s perception of what
role it should play and what status it should enjoy in international relations. A state’s identity may shift over time.
Each state’s political leaders must construct such an identity through practice under inherent domestic constraints
—economic growth and development, technological capabilities, military power, and public opinion, among others
—and in the context of the changing power structure of dynamic international relations.

Moreover, state identity refers to sets of relationships where, based on their chosen identity, states recognize others
as friends, enemies, or rivals. The link is to assume that one’s state identity is either threatened or preserved when
interacting with other states. In other words, state identity plays a role in defining relationships between states.
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2. AS RELACOES INTERNACIONAIS DO BRASIL E A CONSTRUCAO
DA IDENTIDADE REGIONALISTA DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

O entendimento das identidades contemporaneas da politica externa sé pode existir
se houver uma recorréncia ao seu percurso histérico e, portanto, as suas formas de existéncia
prévias. Destarte, é necessario atentar para o histdrico de relagdes exteriores do Brasil, buscando
entender as mutagdes da identidade da politica exterior nacional, cujo marco, nessa seara, € a
gestdo do Bardo do Rio Branco (1902-1912) a frente do MRE.

Segundo Pereira (2006), quando o Bardo assumiu a pasta, a politica exterior do
Brasil ainda oscilava entre dois eixos de atuagdo — EUA e Europa. Essa oscilagdo, em que se
incorporou os EUA, deve-se, sobretudo, a proclamacao da republica brasileira. A esse respeito,

Santos (2004) afirma que

O novo regime abandonou [...] a politica do Império de oposi¢do sistemadtica as
iniciativas interamericanas. Ao perder sua peculiaridade de unica monarquia
americana, o Estado brasileiro [...] passou a ver de modo positivo a idéia de reforgar
a identidade americana, que era o coroldrio do republicanismo (SANTOS, 2004, p.
128).

Apesar de partilhar os lagos republicanos com os vizinhos, Pereira (2006) sustenta
que a preferéncia da diplomacia nacional por aprofundar relagdes com os norte-americanos, em
detrimento dos europeus, deve-se a vontade de o Brasil diferenciar-se dos demais paises latino-
americanos; a despeito disso, “essa aproximagdo nunca representou um descarte nos
relacionamentos sul-americanos e europeus” (PEREIRA, 2006, p. 67).

Havia, portanto, uma convivéncia de varias identidades opostas que permeavam a
politica externa brasileira e que conviviam no mesmo espago ¢ de forma simultinea. Dessa
forma, Pereira (2006) aponta a existéncia de uma alternancia no relacionamento diplomético do
Brasil entre o norte e o sul da América, e também com os europeus, afinal Rio Branco nao

12«

queria ver a Doutrina Monroe'~ “como um principio particular do continente americano no

sentido de representar uma separacdo da Europa. Entendia que o velho continente carregava

12 A Doutrina Monroe invocava protecio contra possiveis atos agressivos e conquistas perpetradas pelas poténcias
europeias na América (BUENO, 2012). Para Malatian (2007), a Doutrina Monroe era uma declaragdo unilateral
dos EUA que “expressava recusa firme a intervengdo europeia no continente americano, seja na recolonizagao,
seja na possivel interven¢do de carater opressor nas novas nagdes que se formavam” (MALATIAN, 2007, p.44).
Fonseca Junior (2012) aponta que o quadro de fragilidade do processo de independéncia da América Latina
contribuia para o fundamento da doutrina.
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uma tradicdo e era importante para os paises novos estarem em contato com ela” (PEREIRA,

2006, p.67).

2.1. O crescimento do poder dos Estados Unidos e o posicionamento do Brasil

O processo de ascensdo dos EUA a posicdo de grande poténcia mundial é
sintomatico para entender a aproximagdo do Brasil a esse pais. Conduru (1998) aponta que a
grande diferenca de poder politico, econdmico e militar entre esse pais € os demais do
continente americano passa a ser o aspecto fundamental das relacdes interamericanas, a partir
das trés ultimas décadas do século XIX. Esse avanco norte-americano permitiu que o pafs
projetasse seus interesses estratégicos, sobretudo econOmicos, ao resto da América,
principalmente quando se inicia a década de 1890 (CONDURU, 1998).

Diante disso, segundo Cervo e Bueno (2011), para Rio Branco, nao havia
alternativa sendo estreitar relacdes com os EUA. Além disso, o chanceler brasileiro ndo via
possibilidade de formagdo de um bloco de poder concorrente ao dos norte-americanos na
América Latina, devido a fraqueza e a desunido dos paises hispanicos. Dessa forma, o Brasil
reconhecia os EUA como o centro de um subsistema internacional de poder (o norte-
americano). A visdo realista do Bardo permitia-lhe perceber o peso que os EUA haviam
adquirido na nova distribuicdo do poder mundial'?

inserida em sua zona de influéncia (CERVO e BUENO, 2011).

e o fato de que a América Latina estava

2.1.1. O Brasil no subsistema norte-americano

Esse novo quadro das relagdes internacionais permite apontar, portanto, a existéncia
de inovacdes na diplomacia nacional. Nesse sentido, Pereira (2006) aponta que a inauguracao
da embaixada brasileira nos EUA, em 1905, materializou a aproximagdo do Brasil aquele pais,
simbolizando a mudanca do eixo da politica externa, que se deslocou da Europa (Inglaterra),
para a América do Norte.

A natureza politica da aproximacido'* vinculava-se aos objetivos regionais do

Brasil, que, segundo Mallmann (2010), eram a necessidade de estabilizacdo das fronteiras € o

13 Deve-se ressaltar que o aumento de poder dos EUA na correlagdo de for¢as do cendrio internacional relaciona-
se com 0 movimento imperialista que esteve em curso durante o século XIX. Pereira (2006), por exemplo, destaca
que a postura mais agressiva adotada pelos estadunidenses seguia a mesma linha das iniciativas imperialistas
europeias, que buscavam mercados consumidores de manufaturados e fornecedores de matéria-prima, na Asia e
na Africa. O novo modo de atuagio norte-americano era coincidente com a mudanga no equilibrio de poder do
sistema internacional; dentre as novas acdes da diplomacia dos EUA, inclui-se a guerra contra a Espanha, em 1898
(PEREIRA, 2006).

14 De acordo com Bueno (2012) e Amorim e Feldman (2012), a aproximagio do Brasil aos EUA tinha, também,
natureza comercial. No que concerne ao comércio, 0s norte-americanos eram os propulsores da agro exportagdo
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estabelecimento de relacdes amistosas. Santos (2005) cita que, além do fato de a diplomacia de
Rio Branco haver feito esforcos em direcdo aos seus vizinhos sul-americanos, seu discurso
assentou-se, também, na ideia de americanismo. Oliveira (2005) também aponta a busca da
consolidacdo das fronteiras nacionais, mas destaca que a énfase do Brasil no americanismo
serviria para diminuir a influéncia europeia no continente americano, visando obter maior
autonomia face ao sistema internacional. Por fim, Pereira (2006) ressalta que, além da
rivalidade com o Brasil, a postura internacional da Argentina contribuiu para o estreitamento
de relagGes entre os brasileiros e os estadunidenses, tendo em vista que era naquele pais em que
se fazia a maior oposi¢do aos EUA e a ideia de pan-americanismo, tanto por sua ligacdo forte
com a Europa quanto por ser um competidor comercial agricola dos norte-americanos.

Essa aproximacao aos EUA e a estratégia continental desse pais, visando garantir
os objetivos da politica externa, culminou no estabelecimento daquilo que Burns (2003) chama
de alianga ndo escrita entre o Brasil e os norte-americanos. Essa alianca seria costurada por
meio de gestos simbdlicos da diplomacia brasileira, por exemplo, a indiferenca em relagdo as
intervengdes estadunidenses na América Central e no Caribe (COUTO, 2007; SANTOS, 2005).
Dessa forma, é necessario enfatizar que esse vinculo apresentava vantagens para ambos 0s
paises.

Segundo Oliveira (2005), para os EUA, a alianca com o Brasil significava a
legitimagdo de seu interesse em alargar o subsistema norte-americano no continente,
especialmente diante dos vinculos estreitos existentes entre a Argentina e a Inglaterra. Cervo e
Bueno (2011) afirmam que, além da posi¢do estratégica do Brasil como forma de
contrabalancar esses vinculos, a amizade brasileira era importante para os EUA devido ao
potencial de seu mercado e as possibilidades de investimentos. J4 Fonseca Junior (2012) aponta
para o interesse dos EUA de ter um parceiro de peso no continente. Nesse sentido, salienta-se
o aspecto politico da motivacdo da alianca diplomadtica com o Brasil, afinal, comparado aos
vizinhos, esse pais gozava de estabilidade e tradi¢do na diplomacia para crescer politicamente
no cendrio internacional (FONSECA JUNIOR, 2012).

Para o Brasil, uma das vantagens para a alianca era a de que ela aumentaria sua
capacidade de enfrentar situacdes litigantes'> (FONSECA J UNIOR, 2012). Oliveira (2005) vai

ao encontro disso, ao afirmar que a alianga implicava aumentar o poder de barganha do Brasil,

brasileira, j4 que seu mercado interno estava em franca expansdo, consumindo produtos tropicais brasileiros,
sobretudo o café¢ (BUENO, 2012).

15 Fonseca Jinior (2012) ilustra essas situagdes com os casos do apoio americano, em 1840, para acabar com a
ocupacao francesa no Amap4, e em 1895, para evitar uma reocupacaio.
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no plano externo, no que se refere as questdes fronteiricas, sem, contudo, ceder parcelas de
soberania. Outro argumento favoravel a alianca era o de que ela serviria como instrumento de
diplomacia preventiva, afinal os EUA sempre receberam pedidos de intervengao feitos contra
o Brasil por alguns dos seus vizinhos ou rivais (FONSECA JUNIOR, 2012). No ambito
doméstico, a alianca com os norte-americanos atendia aos interesses das oligarquias dominantes
do sistema politico nacional, tendo em vista que o Brasil era parte da periferia do mundo
capitalista e exportava produtos primdrios aos estadunidenses (CERVO e BUENO, 2011).
Finalmente, destacam-se as semelhancas do sistema politico de ambos os paises, afinal o Brasil
também era uma republica federativa, assentada em um regime constitucional (PEREIRA,
2006).

Existiam, também, razdes subjetivas para a conformacdo da alianca ndo escrita.
Nesse sentido, os lacos com os norte-americanos poderiam ir além da diplomacia e incorporar
até mesmo uma dimensio identitdria'®, as quais eram propagadas por expressdes de admiracdo
de Joaquim Nabuco — embaixador do Brasil nos EUA — em relagdo a civilizacdo norte-
americana, que, segundo ele, constituia um mundo a parte, pois construia uma civilizacao
diferente da europeia, mais livre e mais pacifica, pois nao estava imbuida de disputas por poder
(FONSECA JUNIOR, 2012).

A diplomacia nacional denotava, pois, uma coesdo discursiva em torno do apoio a

Doutrina Monroe. Além do Bardo, Nabuco aderiu ao Monroismo!’

, cuja motivacdo se
fundamentava em dois aspectos: o primeiro, de que havia a necessidade de protecao do territdrio
brasileiro contra pretensdes imperialistas dos paises europeus; e o segundo, definido como ideal
de unifio americana entre todos os Estados (FONSECA JUNIOR, 2012).

A Doutrina Monroe foi, no inicio do século XX, reformulada pelo presidente norte-

americano Theodore Roosevelt, conformando o chamado Coroldrio Roosevelt'®. Bueno (2012)

16 Havia, entretanto, um problema sobre a formacdo de uma identidade americanista por meio do projeto monroista.
Santos (2004), por exemplo, mostra que “a criagdo de uma identidade entre os Estados Unidos e as nagdes que se
estavam criando ao sul do continente ndo era, no entanto, tarefa ficil. Ainda em 1821 podia-se dizer que o
sentimento dominante nas elites estadunidenses [...] era o de afirmar sua prépria peculiaridade e traduzir isso em
uma politica externa extremamente isolacionista [...]” (SANTOS, 2004, p. 58). Essa politica isolacionista era a
Doutrina Monroe.

17 Uma das principais caracteristicas da Doutrina Monroe era a plasticidade, ou seja, a adaptabilidade a
circunstancias, por exemplo, por meio de corolarios — como o Corolario Polk — que preconizavam o oposto das
ideias originais de Monroe, ou seja, a intervengdo em assuntos latino-americanos e a conquista de territérios
(FONSECA JUNIOR, 2012).

18 Concebida como forma de protegdo e ndo ingeréncia em relagdo a paises europeus, a Doutrina tornou-se
Coroldrio quando virou justificativa para intervencdo em paises latino-americanos que faziam parte da drea de
seguranca norte-americana e para impedir que governos ou empresas estrangeiras adquirissem portos ou outros
sitios que pudessem ameagar a seguranga ou as comunicagdes (BUENO, 2012).
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considera que essa reformulacdo denota a configuracdo de uma nova politica externa pan-
americana engendrada pelos EUA.

A posicdo de Rio Branco em relagdo ao Coroldrio Roosevelt encontra diferentes
interpretacdes. Oliveira (2005) argumenta que um dos eixos fundamentais da politica externa
de Rio Branco era a convergéncia ideoldgica, a qual se materializava no apoio brasileiro ao
Corolério Roosevelt e ao processo de desenvolvimento do sistema interamericano de poder,
comandado pelos EUA. Cervo e Bueno (2011) entendem que, apesar desse consentimento do
Brasil em relacdo a estratégia norte-americana, Rio Branco ndo alimentava um idealismo
ingénuo sobre o0 movimento pan-americanista, tendo clareza de que essa ideologia fora criada
com o objetivo de cumprir interesses dos EUA.

Diante disso, a aceitagdo brasileira da politica de Roosevelt era pragmatica, pois
procurava garantir os interesses nacionais, por exemplo, a possibilidade de realizar intervengdes
nos paises vizinhos. Nesse sentido, Bueno (2012) recorda o fato de o Brasil também ja ter
praticado intervencdes na regido do Prata durante o periodo imperial. J4 Pereira (2006) entende

que

Rio Branco identificava de alguma forma as intervengdes dos Estados Unidos no
Caribe com as do Brasil na zona do Prata. A ocorréncia de distirbios fronteiricos sul-
americanos poderia exigir algum tipo de interveng@o brasileira e aceitd-la da parte dos
Estados Unidos era, em alguma medida, possibilitd-la do lado brasileiro (PEREIRA,
20006, p.58).

Em outras palavras, o Brasil também notava a face imperialista da politica norte-
americana e, de acordo com Malatian (2007), sua aceitacdo do Corolédrio Roosevelt levou a que
os vizinhos latino-americanos o acusassem de ser conivente com o imperialismo estadunidense.

Entretanto, para Rio Branco, nem todos os paises latino-americanos inseriam-se em
um contexto de instabilidade politica, ou seja, de disputas politicas e de problemas

institucionais. O proprio Bardo afirmou o seguinte:

Nao vejo motivos para que as trés principais na¢cdes da América do Sul — o Brasil, o
Chile e a Argentina — se molestem com a linguagem do Presidente Roosevelt [...]
ninguém poderd dizer com justica que elas estdo no nimero das nacdes desgovernadas
ou turbulentas que ndo sabem fazer “bom uso da sua independéncia”!®.

Sendo assim, uma visdo distinta traz uma interpretacao de que esse discurso de Rio

Branco era uma forma de — ao contrério de apoiar a legitimacdo da politica intervencionista

19 AHI. Despacho reservado para Washington, 31/01/1905. Rio Branco a Alfredo de Morais Gomes Ferreira.
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norte-americana — na verdade, buscar atenud-la, para também desmistificar a ideia, herdada do
periodo imperial, de que o Brasil era intervencionista. Desse modo, a diplomacia brasileira
almejava projetar a identidade da politica exterior em dois planos distintos, a0 mesmo tempo —
na América do Sul e nos EUA — de acordo com a conjuntura que se apresentava e com o intuito
de atender aos interesses nacionais. Assim poder-se-ia abrir espagco para uma maior cooperagao

no Cone Sul.

2.1.1.1. A postura brasileira frente ao idedrio do pan-americanismo

Além do Corolario Roosevelt, a ideia de pan-americanismo também contribuiu para
que a América Latina fizesse parte do subsistema norte-americano de poder. Conduru (1998),
por exemplo, sugere que os dois subsistemas internacionais de poder nas Américas — o0 norte-
americano e o sul-americano — sofreram um processo de tentativa de unificacdo perpetrado
pelos EUA, por meio da ideologia propagada pelo movimento pan-americanista, a qual se
assentava em um discurso que forjava uma identidade, de modo a servir como uma justificativa
moral para uma relagdo — neocolonial, diga-se de passagem — na qual os EUA exerceriam uma
“missao civilizadora”.

O discurso pan-americanista, ao visar construir uma identidade continental,
baseava-se em dois mitos: o primeiro, aquele da unidade geografica do continente, que o isolaria
do resto dos problemas do mundo; e o segundo, aquele da afinidade politica, materializado nos
regimes republicanos dos paises, o que os diferenciava dos regimes mondrquicos tradicionais
da Europa (CONDURU, 1998).

Diante dessa estratégia norte-americana, Couto (2007) entende que a politica
exterior se enquadrou nessa ideia de pan-americanismo, que fazia parte do seu capital
diplomético. Como parte desse capital, a manutencdo de um relacionamento privilegiado com
os EUA contribuiria para que o Brasil aumentasse seu prestigio internacional (RICUPERO,
1995). Dessa forma, Cervo e Bueno (2011) destacam que a ideia de sistema continental passou
a estar cada vez mais presente no discurso dos formuladores da politica exterior.

Entretanto, a posicao do Brasil de aceitagdo do ideal pan-americanista, adotando
uma postura de nao-confronto, foi recebida de forma negativa pelos paises hispano-americanos,
afinal a politica continental dos EUA era percebida por eles como imperialista, dado o seu
carater intervencionista (MALATIAN, 2007). Seguindo essa linha argumentativa, Pereira
(2006) salienta que a percep¢ao negativa dos latino-americanos em relacdo ao Brasil
incentivava-o a apoiar 0 pan-americanismo, o que contribuia ainda mais para a geracao de um

clima inamistoso na regido. A concordancia do Brasil com as politicas desenvolvidas pelos
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EUA escancarava, portanto, as suas diferengas com os vizinhos latino-americanos. De acordo

com Pereira (2006):

Pode-se dizer que o Brasil sempre foi uma ovelha negra no continente. Isso se deveu
especialmente ao contraste entre o republicanismo hispano-americano e o
monarquismo brasileiro, diferenga que se expandia para outros dmbitos, como o das
aliancas e dos projetos nacionais. O sistema escravista brasileiro foi outro ponto de
divergéncia com os paises latinos, bem como as questdes litigiosas fronteiricas.
Alguns eventos histdricos, no entanto, foram particularmente importantes para firmar
esse espléndido distanciamento reciproco, como o reconhecimento brasileiro da
coroa¢do de Maximiliano no México, em 1862, contra toda a posi¢ao latina, e a Guerra
do Paraguai (PEREIRA, 2006, p. 122).

Fonseca Junior (2012) e Pereira (2006) destacam as diferencas do projeto pan-

americano e do monroista. Para ambos os autores, a Doutrina Monroe nasceu para ser
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unilateral™, ao passo que o pan-americanismo nasceu para ser multilateral”’, expressdao da
igualdade e da cooperacdo entre os Estados. Essa combinag¢do de unilateralismo com
multilateralismo levou o Brasil a ter de lidar, a0 mesmo tempo, com os EUA e com o0s vizinhos*
(FONSECA JUNIOR, 2012).

Apesar do estreitamento dos vinculos entre o Brasil e os EUA, de acordo com
Fonseca Junior (2012), havia um aspecto fundamental que equilibrava as relagcdes entre os dois
paises: a defesa da soberania nacional. Segundo o autor, Rio Branco agia pragmaticamente, de
modo a evitar qualquer gesto que comprometesse a autonomia diplomética do pais. A ideia de

soberania significava ndo fazer concessdes a qualquer custo, mesmo que o resultado disso

20 Pereira (2006) ressalta que o unilateralismo monroista se deveu, sobretudo, a desigualdade de poder que havia
entre 0os EUA e os demais paises das Américas Central e do Sul, afinal os norte-americanos eram o dnico pais
capaz de contrabalangar os interesses europeus.

2! Fonseca Junior (2012) enfatiza que o pan-americanismo era vontade tanto dos EUA quanto fruto do impeto dos
latino-americanos por um concerto continental, materializado por Bolivar e, por isso, ele era multilateral, tendo
visado introduzir uma ideia de igualdade formal entre as nacdes americanas. Apesar da ideia de cooperacdo e de
igualdade entre Estados, o pan-americanismo era, muitas vezes, entendido como uma politica imperialista,
considerando-se que buscava a abertura de novos mercados consumidores, para fazer avancar sua drea de
influéncia (PEREIRA, 2006).

22 Segundo Pereira (2006), o Brasil tinha de escolher — assim como na dicotomia monroista entre a Europa e a
América — entre a América hispanica e a América do Norte. O autor expde essa dicotomia por meio da andlise de
Nabuco sobre essas duas regides. Desse modo, a inevitabilidade da aproximacdo do Brasil aos EUA era uma
espécie de destino nacional para Joaquim Nabuco, por duas razdes: a primeira era a de que um vinculo maior com
os estadunidenses garantiria a integridade territorial do Brasil; a segunda relacionava-se com o prestigio de poder
ser parceiro dos EUA, o que possibilitaria ao Brasil tornar-se polo estratégico de poder na regido. Por outro lado,
a aproximagao aos paises latinos ndo agradava a Nabuco porque eles ndo tinham forga e prestigio suficientes para
proteger e desenvolver o continente, e careciam de estabilidade interna; além disso, o Brasil possuia rivalidades
histéricas com a Argentina, o Peru, o Uruguai e o Paraguai.

Ja Doratioto (2000) entende que a politica externa teria de aproximar e harmonizar a politica norte-americana com
a politica latino-americana. Ricupero (1995) concorda com essa visdo, afinal ele afirma que essas duas esferas de
relacionamento ndo eram incompativeis, a despeito de o Brasil ter agido conforme a agenda de Washington, o que
implicou, em certas ocasides, uma priorizagdo em tornar a amizade com os EUA mais forte, em detrimento de
relagdes mais profundas com os paises latino-americanos.
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implicasse conflitos com os EUA. Amorim e Feldman (2012) também sublinham a autonomia
da politica exterior brasileira, por meio da atuagio do Brasil na Conferéncia de Haia**, que foi
essencial para a projecdo internacional do pais, afinal a defesa brasileira do principio da
igualdade soberana nas discussdes sobre aquelas novas institui¢des indica que Rio Branco tinha
em mente a solidariedade latino-americana como elemento que integrava o interesse nacional
(AMORIM e FELDMAN, 2012).

Essa combinacdo de dois eixos da politica exterior, onde, de um lado, ela gravitava
em torno dos EUA e, de outro, em torno da América Latina, € materializado nas atuacdes dos
Estados americanos nas Conferéncias Pan-americanas. A esse respeito, Dulci (2008) afirma que
nessas conferéncias, € possivel encontrar dois discursos que manifestavam identidades
distintas: um pan-americano — construido principalmente pelos representantes estadunidenses;
e outro latino-americano — elaborado sobretudo pelos delegados argentinos. No que tange a

diplomacia brasileira, a autora argumenta que

[...] vemos que nosso pais, na maior parte das contendas, tentava manter uma posi¢cao
neutra, no limiar entre esses dois discursos identitarios. Assim, quando convinha, a
chancelaria brasileira se aproximava dos Estados Unidos e, consequentemente, se
valia do discurso pan-americano, principalmente se isso aumentasse seu poder de
influéncia nas Conferéncias Pan-Americanas. Noutras vezes, a diplomacia brasileira
se aproximava dos demais paises latino-americanos, especialmente quando estavam
em jogo, na perspectiva do Itamaraty, acordos que prejudicassem os interesses
nacionais brasileiros (DULCI, 2008, p. 2)
Portanto, evidencia-se que, em certos momentos — em contraste com a aproximagao
aos EUA — a politica externa brasileira buscava incorporar uma identidade latino-americana,

por exemplo, por meio da tentativa de costurar acordos e aliangas com os paises vizinhos.

2.1.2. O Brasil no subsistema sul-americano

Apesar da aproximacdo brasileira aos EUA e do reconhecimento pela politica
externa de que esse pais era o centro de um subsistema de poder, isso ndo implicou integra-lo
passivamente (CERVO e BUENO, 2011). Desse modo, a diplomacia brasileira agia de maneira
prudente em relacdo as intervengdes estadunidenses na América do Sul e buscava,
simultaneamente, empenhar-se em tornar mais profundas as relacdes com Argentina, Bolivia,

Chile, Uruguai e Paraguai, voltando suas preocupagdes para o Cone Sul (SANTOS, 2005).

23 A Conferéncia de Haia é um dos exemplos de conflito com os EUA, pois representou uma ocasido em que Rui
Barbosa — senador da Republica e embaixador em missdo em Haia — defendeu que as novas instituicdes
multilaterais (Tribunal Permanente de Arbitragem e Corte de Presas) que estavam sendo propostas deveriam

basear-se no principio da igualdade juridica dos Estados, o que era contrdrio ao que os norte-americanos pensavam
(FONSECA JUNIOR, 2012).
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Fonseca Junior (2012) aponta para a interpretacdo de Rio Branco do Corolario
Roosevelt para mostrar, também, que o Brasil ndo fazia parte do subsistema de poder americano
de forma submissa. Nesse sentido, o autor destaca que a aceitacdo, por Rio Branco, das
consequéncias do Coroldrio e a ado¢do da mesma dicotomia de estabilidade e instabilidade de
Roosevelt para diferenciar o Brasil dos vizinhos ndo significavam que o Coroldrio teria a mesma
finalidade para a politica externa brasileira. Primeiramente, a “diferenciacdo do Brasil dos
vizinhos” — dentro dessa dicotomia — servia para mostrar possibilidades de atuacdo brasileiras
que os demais paises ndo tinham. A soberania e estabilidade nacionais legitimavam o pafs a ter
atuacdo moderadora no Cone Sul e lidar de igual para igual com os EUA, que deveria, portanto,
perceber o Brasil como uma oportunidade de parceria, nio como uma ameaca. Essa estabilidade
garantiria, a0 menos no plano ideoldgico, algum equilibrio na aproximacdo aos norte-
americanos (FONSECA JUNIOR, 2012). Em segundo lugar, a vantagem de o Brasil ser estével
ndo era justificativa para intervir nos vizinhos, ao contrdario do que defendia os EUA. Desse
modo, o Bardo pregou a ndo intervengdo nos demais paises do Cone Sul, revertendo a 16gica da
politica externa imperial (FONSECA JUNIOR, 2012).

Em relagao ao Cone Sul, Bandeira (2006) ressalta a atuagdo brasileira nessa area,
ao afirmar que, desde os tempos da colonizagdo até a metade do século XX, seus interesses e
acOes concentraram-se, principalmente, na regido do Prata, formada por paises com os quais o
Brasil dividia fronteiras habitadas (Argentina, Uruguai, Paraguai e Bolivia). Gehre (2011)
entende que essa preocupacdo demasiada da chancelaria do Bardo do Rio Branco com o Prata
deve-se ao fato de que, nesse lugar, concentravam-se as principais forcas sul-americanas. Esse
entendimento de Rio Branco culminou em uma desconsideracio de outras dreas importantes da
América do Sul, por exemplo, o Pacifico e a Amazonia, nas quais os esfor¢os brasileiros se
restringiram a solugdo das questdes de fronteira (GEHRE, 2011).

A partir disso, podemos observar as linhas mestras de a¢do da politica exterior
brasileira para a América do Sul, que encontram diferentes interpretacdes entre alguns autores.
Para Doratioto (2000), a politica sul-americana do Brasil tinha como pilares de sustentacio a
nao intervengdo em assuntos domésticos dos demais paises e o apoio aos governos legalmente

constituidos?*, pois Rio Branco acreditava que eles contribuiriam para que houvesse

24 Exemplos dessa politica mais pacifista e distante sio: no Uruguai, a no intervengdio do governo brasileiro na
contenda entre o Partido Blanco e o Partido Colorado, apesar de o Brasil ser préximo desse tiltimo; e no Paraguai,
onde Rio Branco — a despeito das fortes ligagdes do Partido Colorado com o Brasil — nfo tinha preferéncia
partiddria e ndo quis intervir, tendo priorizado a busca por uma solugdo conciliatéria para restabelecer a ordem e
a paz, quando um movimento de oposicdo liberal rebelou-se contra o Partido Colorado, que estava no poder
(DORATIOTO, 2000).
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estabilidade politica na regido, considerando-se que sua opinido era a de que revolugdes e
golpes geravam situacdes de instabilidade que poderiam levar os EUA a intervirem na América
do Sul, o que poderia afetar, também, o Brasil (DORATIOTO, 2000).

Amorim e Feldman (2012) preferem exaltar o pacifismo e o clima de confianca e
amizade entre todas as nac¢des sul-americanas como caracteristicas principais da atuagdo
regional do Brasil. Nesse sentido, destaca-se o trabalho do Bardo no sentido de reverter
preconceitos historicos e desconfiangas dos vizinhos em relagdo ao Brasil, o que levou a
operacdo exitosa na solucao pacifica das questdes lindeiras. A concepg¢do de Rio Branco sobre
as fronteiras era a de supera¢do da visdo de inimizade em relacdo aos vizinhos, afinal os limites
territoriais ndo implicavam divergéncia e separacdo, mas seguranca ¢ paz (AMORIM e
FELDMAN, 2012).

Para Conduru (1998) a linha de agdo da politica externa para a América do Sul
baseou-se na crenga de que, para garantir a paz na regido, era preciso manter um alto nivel de
didlogo diplomatico. Nesse sentido, no que concerne a Argentina e ao Chile, Rio Branco
acreditava — a despeito das rivalidades que existiam — ser necessario fortalecer a convivéncia
pacifica, o que o levou a elaborar um projeto de tratado de “cordial inteligéncia politica e
arbitramento”, conhecido como Pacto ABC (CONDURU, 1998). Esse pacto, segundo Bueno
(2012), buscaria o equilibrio da América do Sul contra designios imperialistas e projetos de

hegemonia.

2.1.2.1. O Pacto ABC

A ideia de viabilizacdo do Pacto ABC vislumbrava-se desde 1904, dois anos apds
o inicio da gestdo do Bardo, que sugeriu a criacao de um instrumento legal que culminasse na
garantia da paz e da ordem na regido (BUENO, 2012). Bandeira (1987) também afirma que
desde 1904, Rio Branco havia manifestado o interesse em realizar algum acordo em conjunto
com Argentina e Chile, almejando a coordenacdo de politicas entre os paises, com o objetivo
central de preservar a seguranca interna dos trés Estados. A esse respeito, Conduru (1998)
também nota que a preocupagdo com a instabilidade politica da América do Sul é o que
motivaria a esséncia do Pacto, por meio do qual o Bardo buscava estabelecer uma espécie de
“hegemonia coletiva” no subsistema sul-americano.

O Pacto ABC pode ser visto como um condominio oligarquico de nacdes em
beneficio da paz na América do Sul e como uma tentativa de reproduzir a politica de aliancas
existente na Europa e na Asia, prépria de um mundo multipolar (BUENO, 2012). Para Malatian

(2007), o Pacto ABC visou ao estabelecimento de um acordo entre os trés paises, com o intuito
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de atingir um equilibrio de forcas no Cone Sul e, simultaneamente, ser um instrumento de
enfrentamento solidério de temas da agenda internacional que envolvessem seus signatdrios.

Apesar de ndo querer confrontar os EUA, o texto do projeto do Pacto ABC sugeria
uma troca de informacdes politicas e militares, para coordenagao de posicdes comuns, em caso
de insurreicdes em algum deles ou mesmo em algum pafs vizinho (RICUPERO, 1995).
Conduru (1998) destaca a previsdo de que deveria haver algum nivel de cooperagdo militar
como aspecto mais inovador do projeto de tratado ABC; no entanto isso nao implicava a
possibilidade de violacdes de soberania dos paises, por meio de intervengdes coercitivas.

O significado do Pacto ABC para as relagdes continentais encontra interpretacoes
distintas. Ricupero (1995) entende que os signatarios do Pacto ABC teriam a funcdo de
estabilizar a América do Sul e de distribuir o poder na regido, dividindo o controle do processo
pan-americano, por meio do qual eles exerceriam uma hegemonia na América do Sul,
complementar aquela dos EUA na América Central e no Caribe. Para Conduru (1998), o Pacto
ABC “pode ser interpretado como uma resposta sul-americana ao Corolario Roosevelt”
(CONDURU, 1998, p.72), mas no sentido de consistir em um instrumento adicional de
hegemonia dos EUA na regiio (FONSECA JUNIOR, 2012).

Para Bueno (2012), o projeto do ABC nao se destinava a contrabalancar a influéncia
norte-americana. Por isso, Rio Branco, segundo Conduru (1998), manifestou-se contrariamente
a formagao de aliangas entre paises latino-americanos que se voltassem contra os EUA. Bueno
(2012) exemplifica essa posicdo do Bardo na questdo da Venezuela®, quando ele recusou a
ideia da Argentina de formar uma liga de paises sul-americanos, cujo objetivo era posicionar-
se contra as demonstracdes de for¢ca dos paises europeus e protestar contra a cobranga coercitiva
de dividas por parte dos europeus.

Doratioto (2000) e Bandeira (1973) t€ém opinides diferentes, pois afirmam que o
Pacto serviria como resisténcia as pretensdes imperialistas norte-americanas e europeias,
especialmente porque “o Bardo do Rio Branco fazia parte de uma geracao intelectual que tinha
‘temor obsessivo’ de que o Brasil sofresse invasdo das poténcias expansionistas, perdendo

autonomia ou parte de territorio” (DORATIOTO, 2000, p.134).

%5 Cidades da Venezuela sofreram bloqueio e bombardeios, em 1902, por forcas da Inglaterra, da Alemanha e da
Italia, visando a cobrancga de dividas publicas. O ministro das Rela¢des Exteriores argentino, Luis Maria Drago,
considerou esses atos ilegitimos, pois defendia a soberania e a inviolabilidade territorial dos Estados americanos
contra a cobranga daquelas dividas, ao contrdrio do que sustentava a Doutrina Monroe, que afirmava que nado
deveria ficar impune quem fosse mau pagador. Essas ideias ficaram conhecidas como “Doutrina Drago”. Para
saber mais sobre isso, ver Malatian (2007) e Fonseca Junior (2012).
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Por fim, Amorim e Feldman (2012) também atentam para o imperialismo das
grandes poténcias, ao sublinharem que o Pacto ABC teria influéncias positivas tanto no plano
doméstico quanto no plano externo, de modo a contribuir para minimizar as possibilidades de
intervengdo estrangeira na regido. Rio Branco tinha ciéncia das dindmicas conflituosas que
poderiam limitar as ac¢des do Brasil e, desse modo, ndo buscou superd-las por meio de
rivalidades regionais; preferiu valer-se delas como forma de apontar a necessidade de coesdo
politica e militar na América do Sul (AMORIM e FELDMAN, 2012).

A aproximacdo do Brasil a Argentina e ao Chile, por meio da tentativa de
conformacdo do Pacto ABC, deve-se, segundo Cervo e Bueno (2011), ao pragmatismo, que
também caracterizou as relagdes do Brasil com os EUA. Nesse sentido, 0 movimento em
direcao aos vizinhos do sul do continente visava a superacao de perspectivas imperialistas sobre
o Brasil e ao ganho de maior liberdade de acdo na regido do Cone Sul (CERVO e BUENO,
2011). Sobre essa imagem imperialista, discorrendo sobre a criagdo da embaixada brasileira nos

EUA, Bueno (2003) cita uma afirmagdo de Rio Branco:

[...] Washington foi sempre o principal centro das intrigas e dos pedidos de
intervengdo contra o Brasil por parte de alguns dos nossos vizinhos, rivais
permanentes ou adversdrios de ocasido. Quando ali chegou, em 1824, o primeiro
agente diplomético do Brasil ja encontrou uma missdo sul-americana que pedia contra
nds o apoio dos Estados Unidos. Em 1903 e 1904, no periodo agudo de nossas
dissidéncias com a Bolivia e o Peru, 14 se andou também procurando promover
intervengdes e fazendo oferecimentos tentadores. O ex-presidente Capriles, da
Bolivia, confessou, em um folheto conhecido, o que por ordem sua foi feito nesse
sentido (BUENO, 2003, p. 161)*°.

Apesar de ndo querer ser percebido como um pais imperialista, o debate em torno
da concretizag¢do do Pacto serviu para o Brasil demarcar sua diferenca em relacdo a esses paises,
ou seja, apresentar-se como estdvel e angariar ganhos com essa postura. A esse respeito,

Fonseca Junior (2012) argumenta que

Para o bardo, os paises eram iguais no plano juridico [...], mas diferentes nos planos
politico e social (os irresponsdveis, instaveis etc.). Para o Brasil, o problema era estar
cercado por “diferentes”, e mostrar a diferenga era necessario, até para ganhar
respeitabilidade internacional. O debate em torno do Pacto ABC coincidiu com
problemas institucionais no Paraguai, no Uruguai e no Peru. Ora, se levado adiante, o
Pacto serviria para isolar aqueles problemas [...]. Ao propor um instrumento que
favoreceria a estabilidade regional, Rio Branco garantia espagco para uma lideranca
brasileira e uma medida de controle do Monroismo (FONSECA JleIOR, 2012,
p.589).

26 Bueno (2003) afirma que esse texto foi publicado no Jornal do Commercio pelo Bardo do Rio Branco, no qual
ele utilizou o pseuddnimo de J.Penn, e foi republicado pela Imprensa Nacional.
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Uma das consequéncias dessa posi¢ao do Brasil seria, portanto, a conten¢do do pan-
americanismo pelo Pacto ABC, o que amenizaria o sentido de “alinhamento automatico” que
parecia ter a aproximacdo aos EUA e criaria um instrumento independente de seguranca na
regiio (FONSECA JUNIOR, 2012).

Segundo Doratioto (2000), Rio Branco obteve éxito em projetar o Brasil no cenario
internacional, bem como em criar um clima de confianca entre os paises vizinhos. Dentre os
interesses nacionais figuravam aquele de adquirir maior autonomia na regiao € conseguir
aumentar o prestigio do pais por meio da apropriacdo de imagem de lider do continente
(PEREIRA, 2006). Burns (2003) corrobora isso, ao afirmar que “o patriotismo de Rio Branco
orientava sua politica destinada a ampliar o prestigio do Brasil no mundo, dando ao seu pais
uma posicao predominante na América do Sul” (BURNS, 2003, p. 65). Contudo, como nao
conseguiu concluir o Pacto ABC?’, a diplomacia niio conseguiu alcar o Brasil a essa posi¢io de
lideranca na regido (DORATIOTO, 2000).

Por meio dessas distintas interpretagdes, € possivel afirmar, em suma, que o Pacto
ABC serviu a dois objetivos brasileiros: o primeiro de exercer o papel de replicador da
hegemonia estadunidense na América do Sul, de modo a tornar o jogo de poder mais favorével,
tendo em vista que, caso houvesse alguma ameaca, o Brasil estaria resguardado pelos EUA; o
segundo foi o de gerar um movimento de contrabalanco aos EUA, de modo a criar um clima de
confiangca mutua e de maior cooperagdo, por meio da construcio de esferas de influéncia que
sdo embriondrias da identidade sul-americana. Esse processo tem relacdo com o interesse
nacional, que consistia no anseio de exercer lideranca na América do Sul.

Sobre essa lideranga almejada pela politica exterior brasileira, € possivel afirmar
que o Brasil enxergava a proximidade aos EUA como um fator importante de configuragdo da

balanca de poder a seu favor:

Nesse contexto sul-americano [...] existia uma disputa constante entre o Brasil e a
Argentina pela lideranca regional. Ao passo que a Argentina tinha bom
relacionamento com grande parte dos paises hispanicos, o Brasil sé tinha como
verdadeiro aliado o Chile, ndo por coincidéncia o tinico pais que nao nos faz fronteira.
Para o Brasil era essencial obter o apoio norte-americano a fim de fazer a balanca de
poder, influéncia ou lideranca pender para o seu lado. Assim o Brasil estaria em boas
gracas (PEREIRA, 2006, p.66).

7 Entre as razdes para o ndo avango do Pacto ABC, encontram-se as tensdes regionais histéricas, nio somente
entre o Brasil e a Argentina, mas também entre a Argentina e o Chile — como nos casos de disputa pelos territérios
de Tacna e Arica — que impediram a superacdo dos antagonismos entre os paises (MALATIAN, 2007).
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Desse modo, com o intuito de alcancar o prestigio desejado, Rio Branco tentou,
entre outras a¢des”®, melhorar os vinculos diplomdticos com os vizinhos (PEREIRA, 2006).
Para tanto, buscou construir um ambiente de confianga mutua nos paises latino-americanos, que
se estabeleceu, em algumas ocasides, por intermédio da atuacdo da diplomacia brasileira como
porta-voz dos vizinhos em relagdo aos EUA, por exemplo, na media¢do do Itamaraty entre o
Chile e os EUA na questio da Alsop*; e no empenho em convencer Elihu Root, Secretério de
Estado dos EUA, a estender sua visita a outros paises da América do Sul, além do Rio de Janeiro
(RICUPERO, 1995).

Sobre o caso da Alsop, ha interpretacdes divergentes. Segundo Pereira (2006),
Nabuco entendia que ele era exemplo de que ndo era interessante que os paises sul-americanos
se indispusessem com os EUA e, por isso, o Brasil tratou de mediar a questdo, possibilitando
uma solucao pacifica. J& Amorim e Feldman (2012) compreendem que esse episddio significou
uma acao independente da politica externa brasileira, o que evidenciou que a amizade com os
norte-americanos ndo era incondicional. Nesse caso, o Bardo criticou as ameacas dos EUA de
uso da forga contra o Chile, que era importante aliado brasileiro, e afirmou que era direito do
Brasil operar na América do Sul sem a anuéncia dos EUA (AMORIM e FELDMAN, 2012).

Esse caso da Alsop ilustra o fato de que o Brasil pendia, realmente, entre os dois
subsistemas (norte-americano e sul-americano). As visdes dos autores sao distintas porque,
fatalmente, uma delas representa um olhar mais pragmatico sobre a realidade, ao passo que o
outro exalta mais a tradicdo diplomatica iniciada pelo Bardo. De qualquer modo, é possivel
inferir, por meio dessa atuagado brasileira na questdo da Alsop, que a cooperacao do Brasil com
os paises sul-americanos nio servia como instrumento meramente compensador de sua alianca
ndo escrita com os EUA. Ao contrério, essa questdo evidencia que houve momentos em que a
diplomacia brasileira chocou-se com a politica implementada pelos EUA, o que denota a
vontade de incutir uma identidade sul-americana na politica exterior, contrastando com sua

tOnica americanista.

28 Exemplos dessas a¢des sdo as medidas de aumentar a participagdo do Brasil em conferéncias internacionais,
reformular o Itamaraty e seu quadro, e trazer representantes estrangeiros para conhecer a entdo capital do pais, o
Rio de Janeiro (PEREIRA, 2006).

29 O caso Alsop consistiu em ameaga de rompimento de relagdes diplométicas entre os EUA e o Chile, devido a
uma antiga reclamagdo da Alsop Company, uma empresa norte-americana. Antes da guerra do Pacifico, foi-lhe
concedida, pela Bolivia, direitos de mineragao, os quais foram retirados pelo Chile depois que ele incorporou parte
do territ6rio boliviano apds a guerra. Os EUA queriam que a questdo fosse resolvida por meio de arbitramento e
obrigavam o Chile a reconhecer que eles tinham o direito de intervir em favor de uma pessoa privada, que era a
empresa. Como o Chile se recusou a fazé-lo, os estadunidenses deram um ultimato, afirmando que se o Chile ndo
reconsiderasse sua posicao, as relagdes diplomaticas estariam rompidas. Para saber mais, ver Pereira (2006).
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2.1.2.2. Relacées Brasil-Argentina (1902-1912)

As relagdes entre Brasil e Argentina tiveram estagios variados e distintos, porque
houve momentos de boa cooperacdo®®, mas a rivalidade tornou-se latente ainda na gestdo do
Barao (BUENO, 2012). Doratioto (2000) concorda com essa afirmacao e também argumenta
que as relacdes bilaterais eram marcadas pela heranca histérica de rivalidade?! entre ambos e
pela falta de entusiasmo da Argentina em se engajar em uma politica de cooperacdo com o
Brasil. Elas atingiram seu pior momento em 1908, como consequéncia as desconfiancas do pais
vizinho sobre o programa de rearmamento naval brasileiro (DORATIOTO, 2000).

Apesar de as inten¢des do Bardo ndo serem ofensivas, a alianca com os EUA
estimulava suspei¢Oes quanto aos verdadeiros objetivos brasileiros. A esse respeito, Oliveira
(2005) chama atencdo para o peso que os norte-americanos poderiam ter na arbitragem de
questdes lindeiras e para o reequipamento naval brasileiro como aspectos que constituiam a
alianca entre as duas nagdes e que estimulariam a desconfianga quanto as pretensdes do Brasil
na América do Sul. Além disso, Bueno (2012) pontua que a aprovacao, pelo Legislativo
brasileiro, do projeto de rearmamento naval constituia um dos principais elementos da
rivalidade™ entre Brasil e Argentina.

N

A deterioracdo das relacdes entre os dois paises deve-se muito a oposi¢do do

N oz

Ministro de Relacdes Exteriores argentino 2 época, Estanislao Zeballos™

, que influenciou
grande parte da opinido publica argentina a se posicionar contra o Brasil (HEINSFELD, 2008).

O rearmamento da Marinha brasileira gerou alarde nos meios politico e militar € na imprensa

39 No ambito comercial, as relagdes entre Brasil e Argentina eram muito boas, tanto que os argentinos eram um
dos principais fornecedores de alimentos ao Brasil, especialmente de trigo e de farinha; desse modo, as relacdes
comerciais seguiam um fluxo quase que invaridvel, em que os saldos eram sempre favordveis a Argentina
(BUENO, 2012). Ao contrédrio do que ocorria em relacdo a economia dos EUA, paifs com o qual a Argentina
possuia economia concorrente no mercado internacional, com o Brasil, a relacdo era inversa, porque ambos eram
complementares, o que facilitava o entendimento politico entre eles (DORATIOTO, 2000). Bueno (2012) também
destaca que, no inicio da gestdo de Rio Branco, as relagdes brasileiro-argentinas atravessavam bom momento,
levando-se em consideracdo que o presidente argentino a época, Jilio Roca, no fim de seu mandato, em 1904,
deixou as relagdes de seu pais com o Brasil em grande nivel de confianga e concordéncia.

31'No inicio da Republica, em 1890 e em 1895, houve um contencioso entre ambos os paises, que envolvia disputa
por territdrios, a qual ficou conhecida como questdo das Missdes ou Palmas. Rio Branco era representante do
Brasil e Estanislao Zeballos da Argentina. O tratado de 1890 ndo foi aprovado pelo Congresso brasileiro, o que
obrigou a diplomacia a voltar atrds; desse modo, em 1895, a questdo foi resolvida por meio de arbitramento feito
pelo presidente dos EUA, Grover Cleveland, que deu ganho de causa ao Brasil.

Para compreender melhor a relacéo entre Zeballos e Rio Branco, ver Heinsfeld (2008).

32 Qutros exemplos que fomentaram essa rivalidade sfo: a elevacio das Legacdes dos EUA no Rio de Janeiro e do
Brasil em Washington a categoria de embaixada; e a natureza das relacdes de Brasil e Argentina com Uruguai e
Paraguai, que tinham como pano de fundo a preocupacdo com uma eventual aspiracdo de hegemonia do rival
(BUENO, 2012).

33 Zeballos era um critico da politica externa brasileira, e o contencioso de Palmas foi interpretado na Argentina
como expressao da politica expansionista brasileira. Zeballos ja havia criticado a politica do Brasil em 1894,
quando, ao apresentar a defesa da Argentina, acusou o Brasil de imperialismo, por desenvolver politica agressiva
na regido do Prata desde o Império. Para saber mais, ver Malatian (2007) e Heinsfeld (2008).
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argentinos, cuja opinido era a de que isso era sinal da prepoténcia do Brasil e que Rio Branco
tinha mudado radicalmente a politica externa, com vistas a restaurar a preeminéncia do Brasil
— ao mesmo modo de como fora conduzida durante o regime mondrquico — na regido sul-
americana (CERVO e BUENO, 2011; CONDURU, 1998). Mesmo com Rio Branco tendo
proferido discurso, em 1908, no Instituto Histérico e Geografico Brasileiro (IHGB), negando
que o Brasil tinha interesse de atacar os vizinhos, a repercussdao na imprensa argentina foi
intensa, sendo que houve jornais®* que se manifestaram favoravelmente ao Brasil, afirmando
que o discurso do Bardo havia desmistificado a ideia de o pais ser imperialista, ao passo que
outros se posicionaram contra, argumentando que o discurso de paz escondia as reais inteng¢des
brasileiras (HEINSFELD, 2008).

E fato que, para Rio Branco, o rearmamento recolocaria a Marinha em posigdo de
destaque na América do Sul e que a amizade que o Brasil deveria ter com todas as nagdes do
continente, especialmente com a Argentina e com o Chile, ndo significava que o pais devesse
abdicar de ter recursos militares para, ocasionalmente, sustentar suas posi¢des (BUENO, 2012).
Todavia, segundo Doratioto (2000), o desejo de Rio Branco de um rapido aumento da Marinha
nacional era medida preventiva — sem pretender qualquer tipo de agressividade — ja que ele
tinha certa cautela em relacao a posi¢ao dos argentinos.

De acordo com Bueno (2012), essa prevenc¢do expressava-se, também, como forma
de o Brasil precaver-se — e também resguardar o prestigio nacional — de possiveis agressoes
estrangeiras, tanto de fora do continente quanto dos vizinhos sul-americanos, afinal havia
frequentes ofensivas das poténcias imperialistas contra paises africanos e asidticos para
resguardar o litoral. Para a Argentina, a motiva¢cdo do rearmamento naval também era defensiva
— mas como reagdo ao programa brasileiro — e obedecia ao espirito imperialista de uma nag¢ao
orgulhosa de si (BUENO, 2012).

Para Conduru (1998) essa rivalidade do Brasil com a Argentina, a oposicao desse
pais ao programa de rearmamento naval brasileiro inviabilizou a possibilidade de formacao de
uma alianca politica que vinculasse ambos os paises. Seguindo essa linha, Bueno (2012)
observa que a discussdo do projeto do ABC situava-se no contexto do rearmamento naval, o
que permite inferir que Rio Branco fazia uso de uma politica de aliangas, para tentar impedir
que houvesse objecdes ao programa naval brasileiro. No tocante a essas aliancas, Doratioto

(2000) salienta que o Pacto ABC sofreu resisténcia da Argentina, devido as possiveis

34 0 jornal El Pais defendeu a ideia de que o Brasil ndo era imperialista, ao passo que os jornais El Sarmiento e La
Prensa discordaram dessa visdo. Ver mais em Heinsfeld (2008).
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desconfiancas que geraria nos demais paises sul-americanos, principalmente, o Peru
(DORATIOTO, 2000).

Essa rivalidade entre brasileiros e argentinos envolvia a temdtica da identidade
latino-americana e manifestava-se também, nas Conferéncias Pan-americanas. Segundo Dulci

(2008),

[...] dentro do discurso identitdrio latino-americano existiu uma disputa de interesses
em torno da lideranca dos paises latino-americanos e de hegemonia no continente sul-
americano. O papel desempenhado pela Argentina nas Conferéncias Pan- Americanas
[...] demonstra que esse pais tinha um projeto politico para a América Latina, em
especial para a regido do Cone-Sul (DULCI, 2008, p. 10)

A identidade latino-americana tem tracos de ambiguidade porque hd momentos em
que ela é ampla, abarcando todos os paises que participavam das conferéncias e em outras
ocasides ela € restrita, excluindo o Brasil e outros paises nao-hispanicos de forma proposital;
essa identidade mais restrita foi criada pelos argentinos, de forma a negar o discurso pan-
americano e enfraquecer o Brasil, ao afirmar que este pais nao tinha vontade prépria e seguia o
projeto formulado pelos EUA (DULCI, 2008). O problema de se excluir o Brasil é que a
identidade latino-americana abandona seu componente de “latino-americanismo” e passa, de
acordo com Dulci (2008) a ser uma identidade hispénica.

Nao obstante esses problemas no relacionamento brasileiro-argentino, Malatian
(2007) entende que a entrada de Roque Sdenz Pefia na presidéncia da Argentina, em 1910,
acalmou as relagdes com o Brasil. Para Doratioto (2000), isso ocorreu porque o novo presidente
tinha ideias proximas aquelas de Rio Branco, ja que considerava que a manutencdo da paz na
América do Sul dependia de um bom entendimento entre ambos. Por isso, Sdenz Pefia almejava
uma coordenacdo politica com os brasileiros, para contrapor-se aos EUA e construir uma
espécie de “hegemonia dual” brasileiro-argentina sobre o continente. Destarte, surgiu um novo
momento de cordialidade entre ambos, o que levou a um acordo de cavalheiros, em 1911, que
pOs fim a corrida armamentista, pois se abandonou a ideia de construir um novo encouragado
(DORATIOTO, 2000). Outro fator importante para a gradual distensdo das relacdes bilaterais
foi a rentincia de Zeballos®> como ministro, ainda em 1908 (HEINSFELD, 2008).

35 Zeballos renunciou porque ficou desmoralizado, apds o caso do telegrama niimero 9. Esse telegrama havia sido
enviado pelo Brasil a sua legacdo, em Santiago, no Chile, mas foi interceptado em Buenos Aires, possivelmente
por ordem de Zeballos, e decifrado com um cddigo adulterado, revelando que o Brasil tinha um plano agressivo
em relagdo a Argentina, em que Brasil e Chile se aliariam contra ela. O problema é que, com o c6digo deturpado,
o conteddo do telegrama era falso, e Rio Branco provou isso ao revelar publicamente o c6digo verdadeiro usado
nas correspondéncias diplomadticas e também o contedido real do telegrama, corroborando que nele ndo havia
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De modo geral, toda a tensao que envolveu os programas de rearmamento de Brasil
e Argentina acabou sendo positiva para a relacdo entre ambos, j4 que nenhum dos dois saiu
ganhando dessa disputa. Segundo Doratioto (2000), “o rearmamento naval argentino, ao
promover um equilibrio com o Brasil, facilitou o redirecionamento das relacdes bilaterais, sem
que isso fosse visto como a vitéria de uma das partes a partir de uma posi¢ao de forga”
(DORATIOTO, 2000, p.141).

A variacdo das relacdes entre Brasil e Argentina — em que houve, por um lado,
momentos de grande rivalidade e, de outro lado, momentos de distensdo — importa para mostrar
que a configuracdo de identidades e o estabelecimento de interesses varia conforme a
conjuntura vigente. Nesse sentido, a disputa pela lideranga regional entre os dois Estados
colocou em choque dois interesses nacionais e, também, duas possibilidades de construcao de
identidades — uma latino-americana, no caso argentino; e outra mais restrita ao Cone Sul, no
caso brasileiro. Essas identidades e interesses manifestaram-se em diferentes esferas de
influéncia, mas como estiveram em choque e sdao mutuamente dependentes, elas nao

conseguiram prosperar.

2.2. O periodo de 1912-1956: alinhamento aos EUA e identidade regional em
segundo plano

Deve-se entender esse processo de construcdo de identidades aliado a certos tipos
de interesses como manifestagdes das praticas dos Estados em instituicdes internacionais. Desse
modo, importa que ele seja observado em outros momentos igualmente significativos das
relagdes exteriores do Brasil, com o intuito de compreender melhor a multiplicidade de
identidades, de acordo com aspectos conjunturais que contribuem para moldé-lo.

O periodo em que o Bardo do Rio Branco esteve a frente do Itamaraty foi marcado
por um alinhamento pragmaético aos EUA, que é, muitas vezes, associado com uma postura de
autonomia em relacdo os norte-americanos, ou até mesmo de confronto (PECEQUILO e
CARMO, 2015). Viu-se que, ao longo desse periodo, a atuacdo do Brasil dentro de dois
subsistemas evidencia, em certa medida, esse posicionamento por vezes mais autbnomo. Mas
mais importante que isso é destacar o fato de que, durante o intervalo entre o fim da gestdo de
Rio Branco (1912) e o inicio do governo de Getulio Vargas (1930), e durante o governo Dutra
(1946-1950), o Brasil alinhou-se de forma automética aos EUA (PECEQUILO e CARMO,
2015).

nenhuma referéncia a planos agressivos. Desse modo, a opinido publica argentina passou a criticar Zeballos. Ver
mais em Heinsfeld (2008) e Malatian (2007).
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Apesar de esse automatismo ndio ser consenso>® entre os estudiosos do intervalo
entre que vai de 1912 a 1930, € fato que nesse periodo a tOnica foi a amizade com os EUA,
como afirmam Cervo e Bueno (2011). Esses mesmos autores interpretam que um fator crucial
para o desenvolvimento dessa amizade com os norte-americanos foram as relacdes econdmicas,
j& que eles eram o principal centro de projecdo da economia brasileira, sobretudo porque eram
grandes compradores do café nacional (CERVO e BUENO, 2011). Outro fator importante foi
a Primeira Guerra Mundial (1914-1918), que, no ambito financeiro, marcou uma transicao da
influéncia da Gra-Bretanha para os EUA, ja que a partir dai houve interrupcao de capitais
provindos da Europa, abrindo espaco para os estadunidenses, que eram grandes exportadores
de capitais e maiores credores do globo (GARCIA, 2006).

Automatico ou ndo, o alinhamento aos EUA nesse intervalo de tempo significou
um distanciamento do espaco regional, justamente por uma €nfase maior numa projecao
baseada no multilateralismo. Exemplos disso sdo a participacdo do Brasil na Primeira Guerra®’

e centralidade da Liga das Nacdes™®

para a politica externa, considerando-se que a diplomacia
tinha como meta a conquista de um assento permanente no Conselho de Seguranca dessa
organizacdo (GARCIA, 2006).

Ao contrério disso, o alinhamento ocorrido na gestao de Rio Branco € visto por
Pecequilo e Carmo (2015) como pragmético — e ndo automdtico — justamente porque nao se
desarvorou da América do Sul, em beneficio dos EUA, apesar de ter entabulado relacdes
extremamente proximas com esse pais.

Outro exemplo de alinhamento pragmatico concerne o periodo do primeiro governo

de Getilio Vargas (1930-1945). Apesar de o Brasil ndo ter ignorado a América do Sul®’, a

36 E verdade, contudo, que o periodo que vai de 1912 até 1930 encontra visdes distintas, tendo em vista que ha
autores que sustentam a posicdo de que, ao menos durante a década de 1920, o Brasil ndo se alinhou
automaticamente aos EUA. Um deles é Garcia (2006), que critica as interpretacdes realizadas sobre essa década,
as quais ele chama de acriticas, jd que carecem de pesquisas mais aprofundadas acerca do tema e proliferam uma
repeticdo de conceitos que se tornam verdades incontestaveis no estudo de politica externa. Cervo e Bueno (2011)
possuem essa mesma visdo, justificando o ndo alinhamento automatico com o argumento de que “o interesse
nacional impunha limites a amizade incondicional e recomendava evitar-se o recurso a influéncia norte-americana”
(CERVO e BUENO, 2011, p.215).

37 Quando se iniciou a guerra, o Brasil adotou uma postura de neutralidade, entretanto, em 1917, o pais entrou na
guerra sobretudo por causa dos torpedeamentos de navios mercantes brasileiros por submarinos alemaes (CERVO
e BUENO, 2011).

38 A Liga ou Sociedade das Nagdes consistia em uma organizagio internacional que se baseava no principio de
igualdade juridica dos Estados, em detrimento de uma légica de hierarquia de poder existente entre grandes e
pequenos Estados (GARCIA, 2006).

3% Em relacdo a isso, Cervo e Bueno (2011) chamam a atengfio para a questio de Leticia e a Guerra do Chaco.
Leticia era um territ6rio inserido em disputas de fronteira entre colombianos e peruanos e que foi incorporado a
Colombia, com a assinatura do Tratado de Salomén-Lozano, em 1922. Segundo Cervo e Bueno (2011), “o tratado
preocupou o governo do Brasil pelo fato de os territérios a leste da linha Apapdris-Tabatinga, ja reconhecidos
como brasileiros pelo Peru, poderiam vir a ser reivindicados pela Colombia, uma vez que esta ficou com a posse
das terras, até entdo peruanas, a oeste da referida linha” (CERVO e BUENO, 2011, p.259). Sobre a Guerra do
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grande prioridade de politica externa girou em torno da Segunda Guerra Mundial, na qual o
governo varguista implementou uma politica de barganhas entre os EUA e a Alemanha nazista,
considerando-se que a América Latina era importante para ambos (MOURA, 1991). Para os
norte-americanos, ela era fonte de matérias-primas e mercado consumidor de manufaturados;
para os alemaes, ela também representava vantagens para o intercambio comercial (MOURA,
1991).

Um alinhamento automatico aos EUA certamente tem implicacdes para a evolucao
das identidades da politica externa e afeta, sobretudo, o fortalecimento da identidade sul-
americana, principalmente porque a percep¢do dos paises vizinhos sobre o Brasil se altera.
Nesse sentido, Pecequilo e Carmo (2015) destacam, por exemplo, que ao situar os EUA como
principal prioridade de politica externa, o Brasil acaba relegando o continente sul-americano a
segundo plano, o que contribui para reforcar a imagem de pais “subimperialista”.

Esse subimperialismo surge sobretudo por causa do posicionamento e das intengdes
da politica externa em dados periodos historicos, por exemplo, o governo Dutra (1946-1950),
em relacdo ao qual ndo hd muitas ddvidas quanto a um completo alinhamento aos EUA*
(CERVO e BUENO, 2011). Uma inten¢ao bastante evidente da politica exterior de Dutra era,
como afirma Moura (1991), esperar que o alinhamento aos norte-americanos trouxesse ao
Brasil vantagens especiais, dentre elas, segundo Vizentini (2004), a garantia de um projeto
econdmico baseado na associagdo com o capital internacional e “a manutencdo de sua
superioridade militar no conjunto da América do Sul” (MOURA, 1991, p.59). Ou seja, esse
posicionamento, especialmente no ambito militar, em direcdo ao continente sul-americano,
explica de forma objetiva uma preocupacdo em relagdo aos objetivos brasileiros.

Por fim, a politica externa do segundo governo de Vargas (1950-1954) pautou-se
pela busca pela aproximacio aos paises subdesenvolvidos, movimentando-se em direcdo ao
multilateralismo e concentrando-se, sobretudo, na ampliacdo das relagdes econdOmicas, ao
mesmo tempo em que, no plano interno, o governo estabelecia as bases do nacional-
desenvolvimentismo, com o objetivo de consolidar sua autonomia (HIRST, 2006). Nesse
processo de achegamento aos paises subdesenvolvidos, inseria-se a América Latina, em relacdo

a qual Vargas adotava um discurso de que era necessdrio aprofundar o intercambio politico e

Chaco, ela refere-se a disputa histérica de Bolivia e Paraguai sobre a posse do territério do Rio Paraguai, questdo
que se intensificou na década de 1930 devido a perspectiva de exploracdo de petrdleo, e que foi mediado pelo
Brasil, juntamente com outros paises americanos, em 1933 (CERVO e BUENO, 2011).

40 De acordo com Cervo e Bueno (2011), “[...] um dos marcos do alinhamento do Brasil [...] ao bloco de poder
liderado pelos Estados Unidos, no contexto da Guerra Fria, foi a assinatura do Tratado Interamericano de
Assisténcia Reciproca (TIAR) [...]. O TIAR integrava o sistema interamericano ao sistema mundial e previa
mecanismos de manutengdo da paz e seguranca do hemisfério” (CERVO e BUENO, 2011, p.291).
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comercial para manter a paz; entretanto, essa ideia era vista mais como um elemento adicional
de barganha com os EUA (VIZENTINI, 2004). Em outras palavras, por mais que houvesse
pretensdes de uma aproximacgao aos vizinhos, ela nao era prioridade de politica externa e nao
se constituia como um elemento identitario suficientemente forte.

Desse modo, considerando as justificativas de toda essa conjuntura de politica
externa que engloba o intervalo de 1912 até 1956, precisa-se assumir a tarefa de explorar a
atuacdo da diplomacia brasileira no periodo de 1956-1964, que abarca inovacdes de politica
exterior e marca a mudanca de um alinhamento aos EUA para uma de atua¢do mais multilateral,

além de significar uma &énfase maior em dire¢do a América Latina.

2.3. O universalismo como guia da politica exterior

Se comparada a diplomacia exercida pelo Bardao do Rio Branco — a qual, de um
lado, costurou uma alianca ndo escrita com os EUA e, de outro, buscou um papel de lideranca
na América do Sul — a PEI, surgida nos governos de Janio Quadros (1961) e de Joao Goulart
(1961-1964) representou uma inovagao importante na politica exterior do Brasil, tendo em vista
que tinha como principios o universalismo, ou seja, relacionamento com todos os paises do
mundo e o ndo-alinhamento (MARRA, 2000).

No entanto, quando comparada aos governos antecessores, a PEI ndo significou
uma total inovagdo na formulagdo da politica exterior brasileira, considerando-se que consistiu
em um aprofundamento e continuidade da barganha nacionalista e do apoio ao desenvolvimento
da industria nacional (VIZENTINI, 2004). Esse processo, como informa Hurrell (2013) vinha
ocorrendo desde o inicio dos anos 1950, quando duas linhas centrais passaram a nortear a
politica externa brasileira: uma que enfatizava uma a¢do mais independente, com vistas a
promocao do Brasil como um pais em desenvolvimento; e outra que destacava a importincia
da manutenc¢ao de lagos politicos e econdmicos com os EUA.

Em outras palavras, se por um lado, num primeiro momento, o Brasil tentava extrair
vantagens da aproximacao aos norte-americanos, por outro, a politica exterior movimentava-se
em direcdo a América Latina, caracterizando uma mutabilidade identitdria, que oscilou do

americanismo para o latino-americanismo.

2.3.1. A guinada ao latino-americanismo das relagées internacionais do Brasil
No governo de JK (1956-1961), apesar das fases distintas pelas quais a politica
exterior passa, observa-se continuidade na barganha nacionalista e inicia-se uma politica

externa mais universalista. Vizentini (2006) descreve esses dois momentos: o primeiro vai até
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1958, no qual se privilegiou um alinhamento automatico em relagdo aos EUA; e o segundo
compreende o restante do periodo, marcando o restabelecimento da barganha diplomdtica com
os EUA e iniciando uma estratégia que ultrapassa os limites estruturais da politica exterior
formulada por Rio Branco, considerando-se que sua insercdo deixou de se restringir somente
ao ambito hemisférico e passou a abranger dimensdes universais e multilaterais.

Devem-se exaltar esses novos eixos da politica exterior, afinal “nunca na histéria
brasileira do século XX valorizara-se tanto o contexto externo no equacionamento dos
problemas nacionais” (CERVO e BUENO, 2011, p. 309). Desse modo, o nacional-
desenvolvimento passou a ser, no governo JK, um conceito fundamental que norteia as relacdes
internacionais do Brasil (CERVO e BUENO, 2011). Lafer (2001) segue a mesma linha de
argumentacdo, ao destacar que as relagdes exteriores servem como indutores do
desenvolvimento nacional. Destarte, uma das acdes diplomaticas brasileiras, nesse periodo, é
“o empenho na identificacdo de quais os recursos externos que, em distintas conjunturas
internacionais, podem ser mobilizados para atender ao imperativo interno do desafio do
desenvolvimento [...]” (LAFER, 2001, p.88). Outra agdo diplomatica ¢ garantir o espago de
autonomia do Brasil, ou seja, encontrar solu¢des nacionais para os problemas gerados
internamente (LAFER, 2001).

Vizentini (2006) entende que o primeiro momento da politica externa de JK
caracterizou-se pelo exercicio de uma diplomacia de baixo perfil, alinhada com os EUA e um
tanto passiva em relagdo a esse pais. O segundo momento ainda tinha bases no dmbito
hemisférico, e a OPA*! representou um retorno da barganha nacionalista, j4 que “ndo pretendia
apenas propor um programa hemisférico de desenvolvimento, mas também enfatizava a
utilizacdo de capital publico e as relacdes em dmbito multilateral [...] em que além das relacdes
com os Estados Unidos, ativam-se os vinculos com os paises latino-americanos” (VIZENTINI,
2006, p.314-315). Silva (1992) concorda com essa visao e destaca que a OPA reintroduziu, na
politica externa, os temas do alinhamento e do desenvolvimento sob o prisma do

multilateralismo, cuja €nfase

4 Segundo Cervo e Bueno (2011), a OPA era “uma proposta de cooperagio internacional de ambito hemisférico,
na qual se insistia na tese de que o desenvolvimento e o fim da miséria seriam as maneiras mais eficazes de se
evitar a penetracdo de ideologias exéticas e antidemocraticas, que se apresentavam como solugdes para os paises
atrasados (CERVO e BUENO, 2011, p.311).

Amorim e Feldman (2011) afirmam que a OPA “ressaltava a urgéncia do desenvolvimento econdmico e visava a
canalizar multilateralmente maiores investimentos e mais assisténcia norte-americana para a América Latina”
(AMORIM e FELDMAN, 2011, p. 278).

Silva (1992) ressalta que a OPA foi recebida friamente pelo governo dos EUA. Para saber mais sobre a OPA, ver
Silva (1992).
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[...] significou a introdug@o de duas novas dire¢cdes na politica externa brasileira, com
desdobramentos importantes para sua evolucao posterior. Em primeiro lugar, como
um instrumento em si de conducdo da acdo diplomdtica, isto é, a conjugacdo entre
acdo multilateral e relagcdes bilaterais, particularmente no tocante aos temas
econdmicos. Em segundo, como um esforco de aproximagdo da América Latina.
Nesse ultimo caso, a OPA inaugurou uma experi€éncia de cooperagdo politico-
econdmica sem precedentes, tendo por base a temdtica comum do
subdesenvolvimento (SILVA, 1992, p.231).

No ano em que a OPA foi criada, em 1958, na América Latina havia um sentimento,
cada vez mais intenso, de nacionalismo, de antiamericanismo e de anti-imperialismo, sendo que
as relagdes entre essa regido e os EUA encontravam-se em estagio de deterioracdo (CERVO e
BUENO, 2011). Além disso, a América Latina comegou a ser alvo de cobiga da politica externa
soviética, o que JK identificou como uma brecha importante na estratégia de relacdes com os
EUA, razdo pela qual ele propds a OPA (VIZENTINI, 2006).

Para Lafer (2001), a OPA teve duas dimensdes importantes para a politica exterior:
a primeira foi simbdlica, no plano valorativo, tendo em vista que conseguiu colocar a
diplomacia a servico do desenvolvimento; a segunda foi técnica, “voltada para o
aprofundamento da visdo multilateral dos problemas econdmicos do desenvolvimento*”
(LAFER, 2001, p.96). Hurrell (2013) entende que a OPA significou um estagio importante na
politica externa, tendo em vista que apontou novas perspectivas de atuacdo, como a necessidade
de maior cooperacdo com os paises em desenvolvimento e a centralidade do tema do
desenvolvimento nacional.

O presidente JK comecou a implementar essas perspectivas, por meio daquilo que
Vizentini (2006) chama de processo de multilateralizagdo da politica externa, devido a uma
atuacao diplomatica mais proxima da América Latina, da Africa, da Asia, da Europa Oriental,
dos paises socialistas e de organiza¢des internacionais.

Para Silva (1992), o multilateralismo, aliado aos temas do desenvolvimento e da
autonomia nacionais, representaram a dimensdo inovadora da politica externa de JK e
apontaram para uma amplia¢do dos horizontes da politica exterior brasileira. Vizentini (2006)
afirma que essa nova fase se concretizou, logo no periodo subsequente, durante a vigéncia da

PEL

42 A reivindicagio dos paises latino-americanos de criagdo de uma institui¢do regional de financiamento era antiga.
Atendendo a esse pedido, dentro do contexto da OPA, criou-se o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
(CERVO e BUENQO, 2011).
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2.3.2. A politica externa independente e o reforco do universalismo

A politica externa que abrange o periodo dos governos de Janio Quadros e de Jodo
Goulart, tal como dito anteriormente, ndo representaram ruptura dos esforcos que foram
desenvolvidos no governo de JK, pois continuaram a ser guiadas “por um conjunto de ideias
que provinham do nacional-desenvolvimentismo-populista do periodo” (CERVO ¢ BUENO,
2011, p.331). Nesse sentido, Vizentini (2004) ressalta que a PEI representou um “ponto
culminante da barganha nacionalista dos anos 1950 (VIZENTINI, 2004, p.134).

Vizentini (2004) destaca que, durante a vigéncia da PEI, houve trés fases distintas,
as quais, entretanto, ndo sofreram modificacdes substantivas. A primeira fase englobou o
governo de Janio, cuja politica externa se sustentou em um “neutralismo temperado”, com o
intuito de projetar o Brasil no sistema internacional; a segunda fase compreendeu o periodo que
se iniciou em agosto de 1961 e foi até fins de 1962, em que existiu profunda continuidade —
embora a crise interna, a polarizacdo ideoldgica e a necessidade de melhoramento nas relagdes
com os EUA causassem mudancgas da PEI na vida nacional; finalmente, a terceira fase teve
inicio em 1963 e terminou ao final do governo, em marco de 1964, e foi marcada pela busca do
desenvolvimento (VIZENTINI, 2004).

A politica externa do governo de Janio Quadros (1961) tinha dois objetivos:
promover o desenvolvimento econdmico e tornar a acdo diplomdtica mais independente
(HURRELL, 2013). Esses objetivos baseavam-se nos ideais do universalismo e do

nacionalismo, pois como afirmam Cervo e Bueno (2011), a politica externa de Janio

[...] partia de uma visdo universal, embora sem descurar do regional; possufa um
cardter pragmatista, pois buscava os interesses do pais sem preconceitos ideologicos;
e, para melhor consecugdo desses objetivos, adotava postura independente em face de
outras nagdes que tinham relacionamento preferencial com o Brasil. A PEI, calcada
no nacionalismo, ndo sé ampliou a politica de JK em termos de geografia, como
também enfatizou as relacdes Norte-Sul (CERVO e BUENO, 2011, p. 332).

O préprio Janio escreveu um artigo, em 1961, em que descreveu algumas linhas de
acdo da nova politica externa, dentre as quais se situava a atua¢do de uma diplomacia que nao
tinha preconceitos ideoldgicos, com vistas a garantir o cumprimento do interesse nacional, ou
seja, promover o desenvolvimento econdmico, 0 que exigia entabular uma politica de cunho
universalista, buscando o estabelecimento de relagdes diplomadticas e comerciais com uma vasta

gama de paises, inclusive com aqueles do bloco comunista:
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O primeiro passo para tirar proveito total das possibilidades da nossa posicdo no
mundo consiste em manter relagdes normais com todas as nagdes. O Brasil, que por
mé interpretacdo ou distor¢cdo do seu bom senso politico, levou vérios anos sem
contactos regulares com as na¢des do bloco comunista, a ponto, mesmo, de ter apenas
relagdes comerciais indiretas e insuficientes com elas. Como parte do programa do
meu Governo, decidi examinar a possibilidade de reatar relacdes com a Roménia,
Hungria, Bulgdria e Albania; essas ja foram agora estabelecidas. Negociagdes para o
reatamento de relacdes com a Unido Soviética estdo em progresso € uma missdo
oficial brasileira vai a China para estudar as possibilidades de trocas. Em consonincia
com essa revisdo de nossa politica externa, meu Pais, como € sabido, decidiu votar a
favor da inclusdo na agenda da Assembleia Geral das Nagdes Unidas da questdo da
representacdo da China [...]

As possibilidades de relagdes comerciais entre o Brasil e o Oriente sdo praticamente
terra incognita. Mesmo no caso do Japao, ao qual estamos ligados por tantos lagos,
nossas relagdes comerciais estdo longe de ser completas. A China, Coreia, Indonésia,
India, Ceildo e todo o sudoeste da Asia abrem espaco para o desenvolvimento de nossa
producdo e empreendimentos comerciais, que nem a distdncia nem os problemas
politicos podem desencorajar.

E preciso levar ao conhecimento do mundo o fato de que o Brasil estd aumentando
intensivamente sua produgdo, com vistas ndo apenas ao seu mercado doméstico, mas
especificamente procurando atrair outras nacdes [...] Sairemos a conquista desses
mercados; em casa, na América Latina, na Africa, na Asia, na Oceania, em paises sob
a democracia e naqueles que se uniram ao sistema comunista. Os interesses materiais
ndo conhecem doutrina e o Brasil estd atravessando um periodo em que sua prépria
sobrevivéncia como nac¢do, ocupando uma das dreas mais extensas e privilegiadas do
globo, depende da solugdo dos seus problemas econdémicos (QUADROS, 1961, p.
155-156).

Vizentini (2004) descreve cinco principios ideolégicos da PEI: o primeiro voltava-
se para o aumento do mercado externo de produtos primarios e dos manufaturados brasileiros,
por meio da reducdo tarifaria na América Latina e da ampliacdo de relagdes comerciais com
todas as nacdes do globo®; o segundo defendia a formulacdo autdnoma dos planos de
desenvolvimento econdmico e a aceitagdo de ajuda internacional** para a sua consecugio; o
terceiro enfatizava a paz*, ou seja, a coexisténcia pacifica entre os Estados; o quarto pregava a

ndo-intervengdio nos assuntos internos de outros Estados e de autodeterminacdo dos povos*®;

43 Lafer (2001) ressalta que, para essa universalizacdo da agenda diplomaética no campo econdmico, as teses da
Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) foram importantes, pois revelavam o caréter de
deterioracdo dos termos de troca dos produtos primarios.

4 A esse respeito, Janio afirmou que “O governo brasileiro nfio tem preconceitos contra o capital estrangeiro —
longe disso. Estamos em grande necessidade de sua ajuda. A tnica condi¢do é que a nacionalizagdo gradual dos
lucros seja aceita, pois de outro modo eles ndo sdo mais um elemento de progresso, mas tornam-se apenas uma
sanguessuga, alimentando-se do nosso esfor¢o nacional. Saibam que o Estado, no Brasil, ndo entregard esses
controles, que beneficiardo nossa economia ao canalizar e assegurar a eficiéncia do nosso progresso” (QUADROS,
1961, p. 153).

45 Com relacdo a paz, Janio disse o seguinte: “[...] devo frisar outro importante aspecto da nova politica externa
brasileira [...] Estamos [...] em situa¢@o de seguir nossa inclina¢do natural e atuar energicamente em prol da paz e
do relaxamento da tensdo internacional” (QUADROS, 1961, p. 155).

46 Janio deixou claro a importancia dessas duas ideias: “Politicamente, estamos tentando dar forma e contetido aos
principios imperativos da autodeterminacdo e da ndo intervencdo, e sdo esses 0s principios que nos guiam em
relagdo as Américas, assim como ao resto do mundo” (QUADROS, 1961, p. 153)
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finalmente, o quinto apoiava a emancipag¢do total dos territérios ndo autdnomos, ou seja, das
coldnias®’.

A PEI inseriu o Brasil no cendrio internacional de forma peculiar, afinal, como
assegura Ligiéro (2011), por um lado, o Brasil distanciou-se dos EUA e, por outro, aproximou-
se dos paises em desenvolvimento, iniciando relagdes diplomdticas com o Leste Europeu,
universalizando suas relagdes exteriores € mudando a intensidade de suas relacdes bilaterais.
Vizentini (2004) menciona ainda, como evidéncias dessa universalizagdo, o reatamento de
relagdes diplomadticas e comerciais com a URSS e com a Republica Popular da China. Por fim,
para explicitar a nova perspectiva pluralista e autonomista da PEI, Amorim e Feldman (2011)
citam a posi¢do contraria do Brasil em relagdo aos EUA, que pretendia isolar Cuba das
institui¢des regionais.

Na raiz da independéncia presente na nova politica externa, estava o interesse
nacional de promover o desenvolvimento, por meio da pluralizacio das relacdes exteriores. E
justamente esse aspecto, o nacional-desenvolvimentismo, que Marra (2000) entende que,
embora ndo fosse confrontacionista em teoria, na pratica gerou atritos com a politica externa
estadunidense, devido — além da questao cubana — ao entabulamento de relagdes com os paises
do bloco socialista e com os paises africanos e asiaticos.

Nao é surpreendente que houvesse desentendimentos com os EUA, afinal de contas,
de acordo com Ligiéro (2011), foi durante esse periodo, o de vigéncia da PEI, que a diplomacia
tentou alcar o Brasil & condicdo de global trader e de global player®, buscando desenvolver
relagdes internacionais em varios niveis: bilateral, sub-regional, regional e global.

O estabelecimento de relacdes com diversos paises ao redor do globo ocorreu
devido as possibilidades abertas por circunstancias oportunas. A vista disso, Cervo e Bueno
(2011) afirmam que o universalismo inaugurado na PEI de Janio deveu-se a existéncia de uma
conjuntura internacional adequada, tanto no ambito hemisférico quanto no ambito global: no
primeiro caso, a Revolucdo Cubana — ocorrida em 1959 — gerou uma crise no sistema

interamericano, que permitiu que a América Latina se desarvorasse do espaco de influéncia dos

EUA; no segundo caso, o tema da descolonizagdo e os problemas nas relacdes entre EUA e

47 No que se refere ao colonialismo, Janio argumentou que “Por muitos anos, o Brasil fez o erro de apoiar o
colonialismo europeu nas Na¢des Unidas [...] tudo conduz a uma necessdria mudanga de posi¢cdo com respeito ao
colonialismo, que, sob todos os seus disfarces — mesmo os mais transparentes — enfrentard de agora em diante a
oposi¢ao determinada do Brasil” (QUADROS, 1961, 154-155).

48 Global trader refere-se 2 ideia de um pais ter capacidade de encetar relagdes comerciais, de forma vigorosa, com
uma ampla gama de paises, principalmente no dmbito multilateral.

49 Global player tem o mesmo sentido que global trader, com a diferenga que se relaciona com a seara politica, ou
seja, significa que um pais possui grande capacidade de influenciar a agenda dos temas internacionais (meio-
ambiente, direitos humanos, atua¢do da ONU, economia e finangas internacionais etc.).
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URSS —devido a questdao cubana — foram positivas para que a PEI buscasse obter vantagens de
ambos os blocos de poder do sistema internacional.

Dentre essas vantagens, no bloco oriental, Vizentini (2004) aponta a consolidac¢io
econdmica, tecnoldgica e diplomética que estava em curso na URSS, a qual explicitava a
importancia do bloco socialista e atraia possibilidades de cooperacdo com os paises do Terceiro
Mundo, que careciam de recursos e de desenvolvimento; no bloco ocidental, sobressaiam-se a
crise econdmica (esgotamento do modelo de industrializagdo por substituicao de importagdes),
o agucamento do nacionalismo populista e a repercussdo da Revolucdo Cubana. Esse dltimo
aspecto, com a consequente adesdo de Cuba ao bloco socialista, segundo Cervo e Bueno (2011)
precipitou a decisdo do governo dos EUA de destinar fundos, por meio da Alianca para o
Progresso (ALPRO)*, para programas de desenvolvimento na América Latina.

Ligiéro (2011), por exemplo, afirma que, durante a PEI, para garantir autonomia
em relacdo ao governo estadunidense, a diplomacia brasileira procurou aprofundar os lacos com
os paises em desenvolvimento e, dessa forma, a América Latina tornou-se prioritdria para as
ambicoes da nova politica exterior. Nesse sentido, sdo marcantes a tentativa de
desenvolvimento de uma alianca com a Argentina e de arrefecimento das suspeitas dos vizinhos
em relacdo as pretensdes do Brasil na regido, e a coordenagdo brasileira perante os demais
paises latino-americanos em reunides prévias a realizacdo da Conferéncia das Nac¢des Unidas
sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD)?! (LIGIERO, 2011).

A partir dessas ideias, € possivel inferir, portanto, que, durante esse periodo, o Brasil
procurou um modo de agcdo que se afastasse da influéncia dos EUA, aproximando-se mais da
América Latina como um movimento, em certa medida, de contraposi¢ao aos interesses norte-
americanos. Isso evidencia o fato de que as identidades da politica exterior eram multiplas, mas
se pode observar um movimento mais claro dela em direcdo a América Latina.

A partir da instala¢do do regime militar (1964-1985), sobretudo na primeira década,
Pecequilo e Carmo (2015) destacam que a América Latina tinha certa relevincia para a politica
externa, mas que a atuacio do Brasil na regido nao era tida como grande prioridade, j4 que ela

se inseria como parte de uma agenda global, sendo vista como instrumento para que o Brasil se

50 Vizentini (2004) descreve que a ALPRO foi um plano de ajuda ao desenvolvimento econdmico e a reformas
sociais limitadas, lancado como rea¢do ao impacto continental da Revolugdo Cubana por John Kennedy, a
diplomatas latino-americanos, em 13 de marco de 1961.

A respeito das reacoes a ALPRO, Vizentini (2004) afirma que “Desde sua formulag¢do, a Alpro levantou mais
criticas e causou mais decep¢des na América Latina [...] As forgas de esquerda e nacionalistas viam na Alpro um
instrumento de contra-revolugdo continental e um eficaz instrumento de intromissdo norte-americano nos negdocios
internos dos paises da América Latina. Mas também a direita, ligada aos meios econdmicos, ficou frustrada com
a sua ajuda” (VIZENTINI, 2004, p. 161).

5 Em inglés, United Nations Conference on Trade and Development.
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projetasse internacionalmente e nio como uma parceria estratégica. E fato que havia também
desconfianga entre os paises latino-americanos, que comega a se modificar somente em 19792
(VIGEVANI E CEPALUNI, 2011). A partir dai, d4-se inicio a uma aproximagdo maior a
América Latina e do Sul, mas ainda insuficiente para caracterizar uma evolucao significativa

da identidade regional, o que s6 vai acontecer de fato quando ocorre a redemocratizacao.

2.4. A politica externa brasileira no periodo da pos-redemocratizacdo (1985-2002)

A politica exterior desse periodo — e também durante o governo Lula, como ver-se-
4 no dltimo capitulo — pode ser problematizada por meio do conceito de autonomia™, que é
atribuido da seguinte maneira por Vigevani e Cepaluni (2007): desde o inicio do governo de
José Sarney, em 1985, até 1988, predominou a “autonomia pela distdncia”; e a partir de 1989,
ja no fim do governo Sarney, até o fim do governo FHC, em 2002, prevaleceu a “autonomia
pela participagdo”; Vigevani e Cepaluni (2011) definem de forma bastante precisa esses dois

modelos de autonomia:

1. Autonomia pela distancia: uma politica de contestagdo das normas e dos
principios de importantes institui¢des internacionais (FMI, Banco Mundial, GATT,
entre outras); uma diplomacia que se contrapoe a agenda liberalizante das grandes
poténcias, particularmente os Estados Unidos; a crenga no desenvolvimento
autarquico, guiado pela expansio do mercado interno e pelo protecionismo
econdmico; a resisténcia a regimes internacionais interpretados como congelamento
do poder mundial, em favor do status quo;

2. Autonomia pela participacio: a adesio aos regimes internacionais, inclusive
os de cunho liberal (como a OMC), sem perder a capacidade de gestdo da politica
externa. Nesse caso, o objetivo seria influenciar a propria formulacdo dos principios
e das regras que regem o sistema internacional. Considera-se que os objetivos
nacionais seriam atingidos de forma mais efetiva por esse caminho; (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2011, p.35-36, grifo nosso).

A autonomia pela distancia expressa-se, sobretudo, no processo de aproximagao do
Brasil a América Latina e na parceria com a Argentina, que foram intensificadas no decorrer

do governo de Sarney (1985-1990) e serviram de contraponto aos EUA. Miyamoto (2011)

52 As relagdes entre Brasil e Argentina, ap6s periodo de distensdo, comegaram a melhorar a partir de 1979, ano em
que o Acordo Tripartite — entre Brasil, Paraguai e Argentina — foi firmado, para aproveitamento do Rio Parand
com fins hidrelétricos (VIGEVANI e CEPALUNI, 2011).

53 Segundo Vigevani e Cepaluni (2011), “na produgio latino-americana, autonomia é uma nogdo que se refere a
uma politica externa livre dos constrangimentos impostos pelos paises poderosos. Portanto, é diferente do
entendimento da maior parte dos autores do mainstream classico das Relagdes Internacionais, que a define como
o reconhecimento juridico de Estados soberanos considerados ‘unidades iguais’ em uma ordem internacional
andrquica [...] o conceito normalmente estd associado as capacidades domésticas do Estado [...]. No Terceiro
Mundo, a autonomia geralmente é pensada de maneira diferente [...] € um conceito politico, um instrumento de
salvaguarda contra os efeitos mais nocivos do sistema internacional” (VIGEVANI e CEPALUNI, 2011, p.27-28).
Para Saraiva (2013), “a autonomia [...] seria definida, grosso modo, como a margem de manobra que o pafs tem
nas suas relagdes com demais estados e em sua atuag@o na politica internacional” (SARAIVA, 2013, p.64).
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entende que a eleicdo de José Sarney a Presidéncia da Repiiblica teve elementos bastante
favordveis ao estimulo da cooperagdo regional. Vigevani e Cepaluni (2011) destacam que o
fator decisivo para que houvesse uma mudanca nos padrdes de politica externa foi a
redemocratizacdo, que ajudou a alterar a imagem do pais. Nesse sentido, o fortalecimento de
lagos com a Argentina — durante a presidéncia de Raul Alfonsin — foi a conquista mais
importante da gestdo de Sarney, tendo em vista que “marcou uma nova e duradoura diretriz na

relacdo entre os dois paises” (VIGEVANI e CEPALUNI, 2011, p.67).

2.4.1. Da identidade latino-americana a sul-americana no governo Sarney

A manifestacdo de uma identidade latino-americana na politica exterior ao longo
do governo Sarney evidencia-se quando se observam tanto a conjuntura politica doméstica
quanto a internacional. Cervo e Bueno (2011) argumentam que, no plano interno, a politica
externa teve como fun¢do o cumprimento do desenvolvimento e da seguranca nacionais, dentro
de um quadro em que se intensificavam as exportagcdes e a cooperagdo bilateral e multilateral.
No ambito externo, a crise da divida externa, as dificuldades no didlogo entre o Norte e o Sul,
as intervencdes dos EUA na América Central e Caribe, a reacdo inglesa (com o apoio dos EUA)
na questdo das Malvinas®* e as retaliacdes econdmicas 2 Argentina constituem elementos que
serviram para unir a América Latina (CERVO e BUENO, 2011). Oliveira (2005) também
argumenta que as alteragdes em curso na conjuntura internacional, que tendiam a isolar a regido,
tiveram, na verdade, um papel de aglutinador entre as nagdes.

Em outras palavras, esses elementos exdgenos — sobretudo o papel dos EUA —tendo
em vista que simbolizam interesses dos paises desenvolvidos, representaram um movimento de
contraposi¢do aos paises latino-americanos. Desse modo, eles surgiram como motivo da
expressdao da identidade latino-americana, afinal a revelacdo da identidade faz-se possivel
quando ela € contraposta a uma outra, distinta dela. Nesse caso, os principais instrumentos
praticos — ou seja, os arranjos politicos — que denotam essa expressdo, ou que, de acordo com

Cervo e Bueno (2011), exteriorizam uma consciéncia politica coletiva, sdo:

[...] os “consensos” (Vifia del Mar, Cartagena, Contadora e Apoio), novos 6rgios
(SELA, Aladi, Conferéncia de Cupula), novas experiéncias de cooperagdo (Bacia do
Prata, Pacto Andino, Pacto Amazo6nico) e, enfim, um processo novo de integracdo,
iniciado com o eixo Brasil-Argentina, em 1986 (CERVO e BUENO, 2011, p.482).

54 Esse evento refere-se & chamada Guerra das Malvinas, ocorrida em 1982, um conflito armado entre Argentina
e Inglaterra cujo teor central foi a disputa pela soberania das Ilhas Malvinas, de posse inglesa, mas reivindicada
pela Argentina como parte de seu territorio.
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Além desses arranjos, Vigevani e Cepaluni (2011) colocam o reatamento das
relacdes diplométicas com Cuba — uma das primeiras medidas do governo Sarney — como
elemento importante de inser¢do do Brasil na agenda internacional. Outro aspecto importante
foi a participagdo ativa do Brasil no Grupo de Apoio 2 Contadora®®, que significou uma
“padronizacio coletiva de atitudes latino-americanas’®” (CERVO e BUENO, 2011, p.483).
Para Oliveira (2005), a participagdo brasileira nesse grupo situava-se dentro de um quadro de
oposi¢do a postura dos EUA, que procurava impor sua hegemonia sobre a América Latina.
Outro arranjo que também significou uma alternativa a dominag@o norte-americana no
continente foi o Grupo do Rio”’, que, apesar de carecer de estrutura burocritica central,
predominando discussdes informais e a constru¢do de consensos, era vista pelo Itamaraty como
uma ferramenta para garantir acordos entre os paises latino-americanos (BURGES, 2009).

Essa dinamica de atuacdo representa a incorpora¢do de uma identidade latino-
americana na politica externa brasileira, que se apresenta, também, com a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. Nela, no artigo 4°, que descreve os principios que regem as relagdes
internacionais do Brasil, hd um pardgrafo que coloca como um dos objetivos de politica exterior
a busca da integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, com
o objetivo de formar uma comunidade latino-americana de nacdes (BRASIL, 1988).

Concomitantemente a esse processo de aproximacdo ao continente latino-
americano, a politica externa brasileira comec¢ou a entabular uma cooperacdo cada vez maior
com a Argentina, inaugurando um processo de internalizacdo de uma identidade sul-americana.
Oliveira (2005), por exemplo, enfatiza que essa proximidade ao vizinho desempenhou papel
importante na constituicio do MERCOSUL. J4 Vigevani e Cepaluni (2011) compreendem que
os encontros entre os presidentes Raul Alfonsin e José Sarney, em novembro de 1985, quando

foi assinada a Declaracdo de Iguacu e, posteriormente, a conformacdo do Programa de

35 0 Grupo de Apoio a Contadora foi formado por Argentina, Brasil, Uruguai e Peru como forma de suporte ao
Grupo de Contadora, que era composto por México, Colombia, Panama e Venezuela. O Grupo de Contadora foi
organizado com o intuito de tentar pacificar a América Central, regido marcada por conflitos, e de se posicionar
negativamente a politica intervencionista dos EUA, materializada na invasdo dos norte-americanos a Granada, em
1983.

36 Essas atitudes, visando 2 melhor resolucfio das crises na América Central, deveriam ser as seguintes, segundo
entendimento do Brasil: “a) a crise tem causa no atraso, que a ordem internacional tende a perpetuar; b) ndo havera
solu¢do ideoldgica; ¢) a transferéncia do confronto bipolar para a regido perturba a solucdo; d) esta vird pela via
das negociagdes, mantidos os principios de autodeterminagio e ndo intervengdo e atendidos os interesses dos paises
afetados; e) os esforcos devem caber aos paises latino-americanos, em especial aos Grupos de Contadora e Apoio;
f) a paz sera edificada sobre a cooperagdo internacional” (CERVO e BUENO, 2011, p.483).

570 Grupo do Rio consiste em um mecanismo permanente de consulta e agdio conjunta que substituiu os Grupos
de Contadora e Apoio a Contadora, unindo ambos, tendo-se provado bastante importante em certas instancias de
integracdo hemisférica e de prote¢do a democracia, nas quais se colocou como alternativa as politicas
implementadas pelos EUA (BURGES, 2009).
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Integragdo e Cooperagcdo Econdmica (PICE), de julho de 1986, alteraram estrategicamente as
relagdes entre os dois Estados, considerando-se que que eles marcaram o inicio de uma fase de
entendimento mutuo e profundo.

Burges (2009) argumenta que, apesar de o PICE nao ter levado a criacdo de uma
drea econdmica que efetivamente integrasse as economias nacionais, ele revitalizou as relagdes
bilaterais, de modo que a politica externa brasileira passou a priorizar a alianga com a Argentina,
porque sabia que, mesmo que os EUA sinalizassem uma aproximagdo para resolver a crise da
divida, isso ndo tinha motivacao altruista em relagcdo a América Latina, e sim um interesse de
preservagdo do sistema bancdrio norte-americano na regido. Nesse sentido, o PICE foi um sinal
de que “o governo brasileiro estava cada vez mais se voltando para o nivel regional com o
intuito de alavancar o desenvolvimento nacional e aumentar a influ€ncia nos niveis continental
e internacional® (BURGES, 2009, p.30-31). Em outras palavras, o PICE tratou-se de um
instrumento embriondrio que forneceu as bases para que a identidade sul-americana pudesse se

inserir na politica exterior do Brasil.

2.4.2. A forca do sul-americanismo na politica externa de Collor e Itamar Franco

A partir dos anos 1990, o regionalismo passou a ser a tonica de atuagdo da politica
externa brasileira, tendo-se materializado nos processos de integracdo regional, em que se
incluem o MERCOSUL, a Area de Livre Comércio Sul-americana (ALCSA), ideia que foi
lancada no governo Itamar; e as negociacdes da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA)
(OLIVEIRA, 2005). A partir desse periodo, a ideia de autonomia pela participacdo entrou em
vigor, visto que o regionalismo aberto, calcado no neoliberalismo, passou a guiar o processo de
integracdo. Nesse sentido, o MERCOSUL comecou a funcionar também como um instrumento
competitivo de inser¢do internacional, de modo a interferir nas regras ditadas pela globalizacao.

Dentro desse espectro regionalista, a América do Sul apareceu como a grande
prioridade da politica exterior, buscando fazer avancar o MERCOSUL e implementar a

ALCSA. Oliveira (2005) corrobora isso, ao afirmar que

[...] a drea basica de atuag@o da politica externa € a América do Sul, sendo um espago
que procura organizar (apesar de toda preocupagdo para que nao seja entendido como
liderar). Nesse sentido, a politica externa brasileira, no continente americano,
aparenta ter como objetivo prioritdrio, inicialmente, a consolidacdo do Mercosul e,
em seguida, o estabelecimento da ALCSA (OLIVEIRA, 2005, p.233).

38 [...] the Brazilian government was increasingly turning to the regional level as the lever for achieving national
development and increased influence on the continental and international levels.
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A politica externa tanto do governo Fernando Collor de Mello (1990-1992) quanto
do governo Itamar Franco (1992-1994) foi marcada por um ‘“ajustamento, as condi¢des da
década de 1990 e com mais estrita articulagdo do Brasil com os paises do Cone Sul, das
diretrizes tracadas por San Tiago Dantas para uma politica externa independente”
(JAGUARIBE, 1996, p.32).

A politica exterior de Collor deu continuidade a integragdo do Cone Sul e, da
mesma maneira que no governo Sarney, serviu, também, para contrabalangar os interesses dos
EUA na regido, buscando fortalecer a identidade sul-americana da politica externa brasileira.
A esse respeito, por exemplo, Vigevani e Cepaluni (2011) afirmam que o governo Collor
manteve as relagdes com os vizinhos® e entendem que os esforcos do Itamaraty em direcdo a

regido foram

[...] uma forma de evitar a centralidade excessiva das relagdes com os Estados Unidos
na agenda do Brasil. No contexto das negocia¢des da Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA), a integracdo sub-regional visava atenuar as politicas
exclusivamente voltadas para os paises desenvolvidos, especialmente para os Estados
Unidos, introduzindo alguma dimensdo Sul-Sul (VIGEVANI e CEPALUNI, 2011,
p.78).

Entretanto, o governo Collor colocou-se, desde o inicio, a servico do
neoliberalismo. Esse movimento foi uma forma de tentar reverter a profunda crise econdmica
da década de 1980 e o colapso do modelo protecionista de desenvolvimento, e que também
ocorreu na Argentina, sob a presidéncia de Carlos Menem (BURGES, 2009). A despeito desse
apelo neoliberal e da aproximacao as poténcias ocidentais, € preciso ressaltar que essa atuagao
da politica externa ndo significou um alinhamento automatico do Brasil aos EUA (BANDEIRA,
2010).

Burges (2009), por exemplo, afirma que o projeto neoliberal abriu espaco para o
aprofundamento dos acordos previstos no PICE, que tinham sido emperrados devido a adogao
de medidas protecionistas; esse clima politico, em que tanto o Brasil quanto a Argentina
aderiram a politicas mais liberalizantes, favoreceu a assinatura da Ata de Buenos Aires, em

1990. Esse protecionismo ocorreu, em parte, porque o modelo de integragdo proposto por

% Qliveira (2005) explica que a PEI propunha o estabelecimento de uma politica externa auténoma, mais
universalizada, visando multiplicar as parcerias do Brasil e a promover os interesses do pais no exterior. Essas
linhas de politica exterior foram mantidas na década de 1990, por meio da preservacdo dos conceitos de
independéncia, autonomia, diversificagdo e universalizacio, entabulados na PEI.

0 Um dos sintomas dessa manutencdo foi a criagio da Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle
de Materiais Nucleares (ABACC), criada em 1991, para aplicar o sistema de salvaguardas nucleares nos dois
paises.
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Sarney e Alfonsin era, segundo Bandeira (2010), flexivel e gradual, de modo que se definissem
politicas setoriais comuns e que se reduzissem progressivamente as barreiras tarifirias e nao
tarifarias. Essa ideia de integracdo, todavia, foi alterada devido a mudangas na conjuntura
internacional®', levando & assinatura da Ata de Buenos Aires, a qual antecipou o prazo para
formagdao de um mercado comum entre ambos 0s paises, que estava previsto para 1999 — de
acordo com o Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento (1988)%

dezembro de 1994 (BANDEIRA, 2010). Dessa forma, os objetivos do Tratado de 1988 foram

— para 31 de

adaptados as politicas de abertura econdmica e de reforma aduaneira, com o processo de
integracdo admitindo um caréter livre-cambista, ao qual se juntou Paraguai e Uruguai,
culminando no Tratado de Assuncdo (1991), que assegurou a reducdo do prazo e criou o
MERCOSUL (BANDEIRA, 2010).

A gestdo de Celso Lafer a frente do MRE, iniciada em 1992, inaugurou um novo
quadro de referéncia de politica externa, porque situou 0 MERCOSUL como plataforma de
inser¢do competitiva do Brasil ao redor do globo, de modo a contrabalangar as relacdes com os
paises centrais e a busca por grandes parceiros comerciais, garantindo autonomia, o que
representou um dos eixos®® de estruturacio daquele quadro (VIGEVANI e CEPALUNI, 2011).

A politica externa de Itamar, por mais que tenha dado importancia as relacdes com
os EUA, aprofundou mais a ideia de contraposicdo aos norte-americanos, fortalecendo ainda
mais sua identidade sul-americana. Nesse sentido, Hirst e Pinheiro (1995) alegam que existe
uma modificacdo de perspectiva entre as relacdes exteriores de Itamar em comparacao com
Collor, porque o processo de integracdio e o MERCOSUL ja ndo eram somente ferramentas
uteis para intensificar a liberalizacdo econdmica do Brasil, tendo adquirido um sentido
estratégico amplo, de confrontacdo a globalizacdo por meio da aceitacdo de perda de parte da

autonomia deciséria em prol do atingimento de uma unidade regional. No que tange ao

6! Dentre essas mudangas, Moniz Bandeira (2010) sublinha as seguintes: o acordo de livre comércio firmado entre
Canadd e EUA, que entrou em vigor em 1989 e cuja extensdo para outros paises do hemisfério era pretendida, em
1990, pela Enterprise for the Americas Initiative, do presidente Bush; a introdu¢do de emendas no Tratado de
Roma, em 1990, pelos paises membros da Comunidade Econdmica Europeia, que tiveram o objetivo de promover
a unido politica e depois monetdria, que acabou culminando com o surgimento da Unido Europeia, em 1993; e as
negociacdes da Rodada Uruguai do GATT, que nao foram concluidas em 1990 como era de interesse do Brasil,
tendo em vista que elas avangavam no sentido de aumentar o acesso a mercados, com a incluséo de setores que
ndo estavam previstos no GATT (servigos, investimentos, propriedade intelectual, agricultura e téxteis).

62 O Tratado de 1988 foi assinado entre Brasil e Argentina, com o objetivo de criar um mercado comum em ambos
os paises (BANDEIRA, 2010).

%3 Outro eixo foi a autodenominagio do Brasil como global trader, que “sintetizava a ideia de que, diferentemente
do México ou do Canadd, o Brasil tinha interesses comerciais globais e, portanto, ndo deveria se alinhar
automaticamente a nenhum pais (VIGEVANI E CEPALUNI, 2011, p.80).
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MERCOSUL %, por exemplo, Vigevani e Cepaluni (2011) deixam claro que o bloco, nesse
governo, foi concebido como uma forma de brecar a ofensiva da ALCA®, sendo visto “como
um primeiro instrumento de unidade latino-americana em oposicdo as propostas dos Estados
Unidos de integracdo das Américas” (VIGEVANI e CEPALUNI, 2011, p.89).

Oliveira (2005) argumenta que, além de manter os compromissos do MERCOSUL,

a politica exterior de Itamar buscou intensificar os meios de cooperacio®

na regido, por meio
do lancamento da Iniciativa Amazonica® e da ALCSA, ambas em 1992, demonstrando um
sinal de que a América do Sul devesse negociar em bloco sobre temas internacionais, com vistas
a resguardar os interesses comuns regionais.

Nesse sentido, a ALCSA, do mesmo modo que o Mercosul, também representou
uma tentativa de contraposi¢do aos interesses estadunidenses. Bandeira (2010), por exemplo,

destaca que o objetivo da ALCSA era o de servir como um contrapeso ao Tratado Norte-

americano de Livre Comércio (NAFTA)®,

[...] mediante a formagdo do espaco econdmico sul-americano, tendo como nicleo o
Mercosul, ao qual o Brasil dava a maior prioridade. O Mercosul e a ALCSA
complementavam-se € ndo eram apenas compativeis, mas convergentes, uma vez que
o avango do Mercosul viabilizaria a ALCSA e vice-versa (BANDEIRA, 2010, p.487).

E, mesmo que ndo tenha saido do papel, a ALCSA contribuiu para a evolugdo da
identidade sul-americana da politica externa. Como afirma Celso Amorim, ministro de

Relacoes Exteriores do governo Itamar de 1993 a 1994:

[...] Nao sei em que momento antes se falou concretamente em uma integracao politica
da América do Sul, mas eu me recordo que o presidente Itamar Franco foi a Cipula
do Grupo do Rio em Santiago em 1993 e se referiu especificamente a uma area de
livre-comércio sul-americana, a ALCSA. [...] Ninguém [...] foi totalmente contra, de
modo que a ALCSA deixou uma certa “sementinha” (AMORIM, 2011, p.19).

0O Protocolo de Ouro Preto, de 1994, garantiu que o Mercosul se tornasse sujeito de direito internacional,
possibilitando, dessa maneira, que ele pudesse realizar negocia¢des no plano internacional (CERVO e BUENO,
2011).

%5 O Brasil foi o tinico pafs a ser contrério  Iniciativa para as Américas, proposta pelo presidente norte-americano
George Bush, em 1991 (CERVO e BUENO, 2011).

6 Qutros exemplos de cooperacio sdo destacados por Hirst e Pinheiro (1995): “a assinatura dos Acordos de
Cooperagdo bilateral com a Venezuela (agosto de 1993 e marco de 1994) visando a contornar seus problemas na
fronteira, pondo fim a um histérico distanciamento entre os dois paises; a criagdo da Comissdo de Vizinhanga
Brasil-Colombia (janeiro de 1994); as conversagdes com o Uruguai em torno do combate ao comércio de produtos
subsidiados, da hidrovia Paraguai-Parand e dos esforcos para o desenvolvimento da regido fronteirica; o
encaminhamento das negociagdes com a Bolivia em torno da construcdo do gasoduto entre os dois paises e do
conseqiiente fornecimento de gds natural; e, finalmente, a tentativa de incorporar o Chile ao projeto de integragdo
latino-americana” (HIRST e PINHEIRO, 1995, p.16).

7 A TIniciativa Amazdnica visava ampliar os processos de coopera¢do nas dreas econdmica e de seguranca
(OLIVEIRA, 2005).

 Em inglés, North American Free Trade Agreement.
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No periodo do governo Itamar, portanto, a politica exterior apresentou uma
mudanga bastante significativa, considerando-se que, enquanto nos governos anteriores® ainda
se via um foco maior no continente latino-americano, a ALCSA representou a construgao de
um conceito politico de América do Sul, mais direcionado aos dez vizinhos mais préximos do
Brasil (BURGES, 2009). Em outras palavras, iniciou-se um processo de mutacdo da identidade
da politica externa, com a latino-americana perdendo for¢ca em beneficio da sul-americana.
Hurrell (1998) aclara isso, ao afirmar que a partir do governo Itamar, houve um esfor¢co
sistemdtico em redefinir a cooperacdo regional em termos de América do Sul, ao invés de
privilegiar uma identidade latino-americana. Cervo e Bueno (2011) também evidenciam esse
movimento, ao explicitarem que a ALCSA, na verdade, “era a ideia de unidade da América do
Sul em marcha, e ndo mais da América Latina, visto haver-se o0 México orientado para o norte.
Desde entdo, o Brasil contrapds essa proposta de chegar a ALCA pelo Mercosul a proposta

alternativa norte-americana de alcanca-la desde o NAFTA” (CERVO e BUENO, 2011, p.521).

2.4.3. O fortalecimento da identidade sul-americana no governo FHC

Durante o governo FHC (1995-2001), a politica exterior buscou uma mudanga nos
padrdes’, substituindo uma légica reativa, materializada no conceito de autonomia pela
distancia, por uma agenda mais proativa, calcada na ideia de autonomia pela participacao
(VIGEVANI e CEPALUNI, 2011). Entretanto, € fato que nesse periodo houve a consolidacao
da politica externa implementada por Collor e Itamar para a América do Sul, que passou a ser
o eixo central, tendo em vista a manutencao de uma forte retérica em prol do MERCOSUL, e
o fortalecimento das relacdes com paises da regido (VIGEVANI e CEPALUNI, 2011).
Miyamoto concorda com esse argumento, ao também asseverar que “[...] o Mercosul se

convertia no principal projeto da diplomacia nacional. Pelo menos no plano da retdrica isto se

% Viu-se que no governo Sarney, apesar do movimento embrionario de integracio junto 4 Argentina, ainda se deu
muita atengdo a América Latina, por meio da atuagio no Grupo de Apoio a Contadora e da configuragdo do Grupo
do Rio.

70" A autonomia pela participacdo diferencia-se da autonomia pela distincia principalmente com a mudanga de
postura do governo FHC, que abandonou a resisténcia aos regimes internacionais e passou a aceitar suas regras e
seus principios (VIZENTINI, 2011). Mello (2012) também segue essa linha, ao afirmar que, ao longo da década
de 1990, o Brasil disp0s-se “em aceitar a agenda internacional, em se integrar ao mainstream da nova ordem global
e em aderir aos regimes multilaterais — ja existentes e em formacgdo” (MELLO, 2012, p.167). Finalmente, Lima
(2003) argumenta que a politica externa de FHC se pautou pela autonomia pela participag@o, que se orienta “pelo
movimento de adesdo aos regimes internacionais, pela recomposi¢do do didlogo com os Estados Unidos e as
demais poténcias, pela valorizagdo do espaco sul-americano e por um baixo perfil nas articulacdes politicas e
questdes do Terceiro Mundo” (LIMA, 2003, p. 95). Entretanto, a despeito dessa mudanca da politica exterior,
Lima (2003) exalta a existéncia de certa continuidade entre o governo Sarney e o governo FHC, o qual “aprofundou
o movimento [...] de eliminar o entulho autoritdrio da politica externa, em particular no campo nuclear, com a
adesdo brasileira, em 1995, aos regimes de controle de tecnologia sensivel e nuclear’”” (LIMA, 2003, p.95).
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converteu em verdade” (MIYAMOTO, 2011, p.29). O maior exemplo dessa retérica é a
afirmacao de Celso Lafer, ministro de Relagdes Exteriores de 2001 a 2002, de que “O Mercosul,
para noés, € destino, é parte das nossas circunstancias. [...] A ALCA nio € destino, da mesma
maneira como o Mercosul € destino, ¢ op¢ao” (LAFER, 2001, p.B6). Igualmente, o embaixador
Samuel Pinheiro Guimardes’' denunciou o carater hegemonico dos EUA, incutido na ALCA, e
afirmou que ela levaria ao desaparecimento do MERCOSUL (GUIMARAES, 2001). Por fim,
Saraiva (2010) entende que esse bloco representou um instrumento para a integracao comercial
e para ganhos econOmicos, € sua organizacdo permaneceu com pouca base de integracio
politica e baixa institucionalidade, apesar de ter servido, também, como instrumento da
capacidade negociadora brasileira, para que o pais ganhasse maior peso no cenario
internacional.

Em outras palavras, no governo FHC a politica externa também se revestiu de uma
identidade sul-americana, que passou a se fortalecer, deixando claro que a prioridade de atuagao
do Brasil era a América do Sul, em oposicdo a uma ideia pan-americana concebida pela
proposta norte-americana da ALCA.

Dois movimentos ocorridos durante o governo FHC concorreram para que a
identidade sul-americana da politica externa sofresse um processo de evolucao. Se, por um lado,
como destaca Santos (2005), a ideia de integracdo sul-americana ndo foi tdo aprofundada no
primeiro mandato, por outro, Couto (2010) entende que, ja no segundo mandato, a partir de
2000, a América do Sul se consolidou como referéncia regional prioritdria para o Brasil. Isso
tem relacdo com o primeiro movimento: a [ Reunido de Presidentes da América do Sul, também
conhecida como Cupula de Brasilia, que foi realizada em 2000. Esse encontro, segundo
Bandeira (2010), consistiu em uma tentativa da politica exterior de FHC de retomar o projeto
da ALCSA, que acabou por nio prosperar. E nesse momento, de acordo com Galvio (2009),
que a ideia de América do Sul foi forjada nos discursos diplomaéticos. Prova disso € a fala de
FHC, que ressaltou que essa ctipula representava a ratificacdo da identidade prépria da América
do Sul como regido (CARDOSO, 2000).

Na visdo de Burges (2009), essa reunido materializou a ideia da politica externa de
FHC de “fronteiras de cooperagdo”, em oposi¢io a ideia de “zonas de separacio”. E verdade
que havia mais de um tema a ser tratado, por exemplo, a democracia e o comércio, mas as
deliberacdes sobre temas além da esfera comercial evidenciavam a estratégia de construcado de

um bloco sul-americano (COUTO, 2007). Dentre esses temas, situava-se um principal, que

! Foi Secretério-Geral do Itamaraty na gestdo de Celso Amorim durante o governo Lula (2003-2010).
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explicitava o objetivo do encontro: a discussdo da integracdo fisica do continente sul-
americano, sobretudo as interconexdes energética e vidria (BANDEIRA, 2006). FHC
corroborou essa ideia, ao afirmar que a regido tem como vocagdo ser um espaco econdmico
integrado, buscando reduzir ou eliminar os obsticulos ao comércio, principalmente por
intermédio da melhoria da infraestrutura fisica de transportes e comunica¢des (CARDOSO,
2000).

A énfase na questdo da conexdo fisica que deveria ser criada entre os paises sul-
americanos denota o segundo movimento de politica externa de FHC: o lancamento da
Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA), na ocasido da
reunido de presidentes (COUTO, 2007). A preocupagdo do governo FHC com a integragao
fisica da regido € um aspecto que ajuda a problematizar de forma mais clara a inser¢do da
identidade sul-americana na politica exterior, tendo em vista que exprime uma flexibilidade

identitéaria, delimitada 2 América do Sul. Bandeira (2006) explica bem essa argumentagao:

Nao se tratava, portanto, de América Latina, mas da América do Sul, uma regido
geograficamente definida, reconhecida pelos presidentes [...] como uma regido com
caracteristicas especificas que a distinguiam no cendrio internacional e que as suas
peculiaridades e a contiguidade geograficas criavam uma agenda comum de desafios
e oportunidades (BANDEIRA, 2006, p.279).

Para Lima e Coutinho (2007), o modelo de integragdo fisica — e também energética
— engloba um conceito de regido que supde uma ideia de espaco de lugares nacionais, € nao
uma concepcdo de fluxos ndo territoriais, mais caracteristico do regionalismo aberto. Na
integracdo fisica, o vinculo criado entre os Estados denota territorialidade e contiguidade, ou
seja, “[...] a insercdo territorial de um Estado e sua vizinhanga geografica sdo dados
inescapaveis de sua existéncia e identidade” (LIMA e COUTINHO, 2007, p.138). Desse modo,
é possivel argumentar que, quanto mais o Brasil se compromete em aprofundar os lagos fisicos
com os seus vizinhos, como propde a IIRSA, maior é o desenvolvimento da identidade sul-
americana na politica externa.

Pode-se asseverar que uma das principais causas para que a integracdo fisica se
estabelecesse como elemento crucial na estratégia de politica externa foi o declinio do
regionalismo aberto e o fracasso do neoliberalismo — expresso especialmente na estagnacao do
comércio dentro do MERCOSUL, apds 1997, e no aumento do endividamento publico — que
escancarou a existéncia de assimetrias estruturais entre as economias; iSso, por sua vez, levou

a adocdo de estratégias nacionalistas e protecionistas, como modo de enfrentar a crise
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econdmica, enfraquecendo os incentivos dos paises membros do MERCOSUL em priorizar a
integracao (LIMA e COUTINHO, 2007).

Sobre essas novas estratégias, deve-se apontar para o aspecto ideoldgico incutido
nelas, tendo em vista que a resisténcia ao neoliberalismo levou a um processo de radicalizagao
dos Estados e fundamentou-se em novas identidades politicas, mais vinculadas e
comprometidas com o ambito nacional estatal (YEROS, 2011).

Esse quadro, marcado pelos efeitos propiciados pela crise do neoliberalismo e pela
formacgdo de novas identidades culminou na insatisfacao dos eleitores sul-americanos, os quais
provocaram uma importante mudanca no cendrio politico da América do Sul (LIMA e
COUTINHO, 2007), possibilitando a ascensdo de governos de orientacao esquerdista na regiao,
entre o fim do século XX e inicio do XXI.

A partir dessas ideias, uma interpretacdo mais precisa sobre as estratégias que
norteiam a politica externa brasileira na América do Sul é mais factivel quando se leva em
consideracdo as nuances que caracterizam a conjuntura regional. Nesse sentido, o apontamento
do fendbmeno dessa ascensdo das esquerdas no plano doméstico e também no plano externo é
essencial para entender as bases ideoldgicas do modo de inser¢do regional do Brasil e para
analisar a evolucdo da identidade sul-americana na politica exterior do governo Lula e as razdes

de sua eénfase na dimensao politica da integracao.
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3. 0 AVANCO DA IDENTIDADE SUL-AMERICANA E A CONJUNTURA
POLITICA REGIONAL

As linhas gerais da politica exterior do governo Lula concentraram-se em iniciativas
voltadas a negociagdes comerciais internacionais, na busca por concertagdo politica com os
paises em desenvolvimento e, finalmente, em um maior desenvolvimento e maior
aprofundamento das relacdes com os paises sul-americanos (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007).
Deve-se ressaltar que a América do Sul foi estabelecida como uma das maiores prioridades da
politica externa de Lula (AMORIM, 2011). De modo geral, o governo Lula pautou suas relagdes
exteriores pela via multilateral de modo a transformar a ordem internacional vigente, lancando-
se como um pais representante dos menos desenvolvidos. Pecequilo (2008) corrobora essa
afirmacdo, ao sustentar que esse eixo multilateral é composto pelas parcerias com os paises
emergentes € com os paises de menor desenvolvimento relativo, por um cardter terceiro-
mundista, pela énfase na integracdo sul-americana e pelas relagdes no eixo Sul-Sul, por meio
das quais se objetivam a reforma de organizacdes internacionais, por exemplo o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e o CSNU.

Isso significou uma mudanga de dindmica na politica exterior, mas nao
inteiramente, tendo em vista que hd varios tracos de continuidade, quando comparados ao

governo anterior.

3.1. Linhas gerais da politica externa de Lula: tracos de continuidade

Em primeiro lugar, é importante salientar que a politica externa de Lula ndo
representa uma ruptura com os paradigmas tradicionais da politica externa, nem com as
diretrizes adotadas no governo de FHC, ja que ambos os governos visaram a consecucao dos
objetivos do desenvolvimento econdmico e da preservacdo da autonomia politica nacional; de
fato, o que houve foi uma mudanca nas énfases dadas a algumas opg¢des da politica exterior
(VIGEVANI e CEPALUNI, 2007).

Ricupero (2010) e Almeida (2004) também destacam a continuidade da politica
exterior de Lula em relacdo a FHC. Ricupero (2010) entende que o prestigio que o Brasil atingiu
no governo Lula foi alcangado devido a convergéncia de uma conjuntura internacional marcada

por oportunidades favordaveis, e de um panorama interno de grande estabilidade politica e
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econdmica. Dentre os aspectos de conjuntura externa’?, Ricupero (2010) salienta o fracasso do
unilateralismo dos EUA, que contribuiu para que esse pais tivesse um relativo enfraquecimento
de poder.

Para Almeida (2004), grande parte das novas iniciativas do governo Lula, situadas
no ambito das negociagdes comerciais internacionais e da busca por maior coordenagio politica
com atores importantes da politica internacional, consiste em desdobramentos ou refor¢os de
acoes pretéritas, ou seja, encaminhadas pelo governo FHC. A visdo do autor, nesse sentido,
assemelha-se aquela de Vigevani e Cepaluni, pois ele analisa que existe continuidade na politica
exterior de Lula em relacdo a FHC, apesar de reconhecer que existem novas €nfases conceituais,
que, entretanto, ndo representam ruptura nos padroes da diplomacia nacional. Como exemplos
da continuidade no governo Lula, salienta-se a priorizagdo de trés eixos da nova diplomacia: o
MERCOSUL, uma maior cooperacdo na América do Sul e o desenvolvimento de relacdes mais
préximas com paises emergentes (ALMEIDA, 2004).

Lima (2003) sustenta que as diretrizes de politica exterior do governo Lula tiveram
como referéncia as experiéncias da politica externa independente; entretanto a autora também
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defende que as agendas bilateral’” e multilateral estabelecidas pela diplomacia de Lula

apresentam tracos de continuidade, considerando-se que ndo eram muito diferentes daquelas de
FHC. Lima (2003) elenca os seguintes aspectos como representantes dessa relativa estabilidade

da agenda diplomadtica:

[...] revitalizagdo e ampliacdo do Mercosul; intensificagdo da cooperagdo com a
América do Sul e com os paises africanos; relagdes maduras com os Estados Unidos;
importéancia das relagdes bilaterais com as poténcias regionais China, India, Riissia e
Africa do Sul; ampliacio do nimero de membros permanentes no Conselho de
Seguranga das Nacdes Unidas; participacio nos principais exercicios multilaterais em
curso — Rodada de Doha da Organizacdo Mundial do Comércio, negociacdo da Alca
e entre Mercosul e Unido Europeia —, assim como na conformacgdo das novas regras
que regerdo as relacdes econdmicas com vistas a defesa dos interesses dos paises em
desenvolvimento (LIMA, 2003, p. 97-98).

3.2. Linhas gerais da politica externa de Lula: mudangas de énfase
A despeito dos elementos de continuidade entre a diplomacia de Lula e a de FHC,

inclusive no que diz respeito a uma certa conciliacdo entre os eixos bilateral e multilateral da

72 Sobre esse tema, Ricupero (2010) ainda ressalta o que ele denomina policentrismo — que significa a possibilidade
de poténcias intermedidrias, como o Brasil, terem iniciativas autbnomas em temas da agenda global que antes eram
reservadas somente as grandes poténcias.

73 A via bilateral j era crucial na era FHC, e Pecequilo (2008) destaca que o governo Lula refor¢ou essa dimensio
da agenda diplomadtica. O eixo bilateral representa as relacdes tradicionais com os paises desenvolvidos, como
EUA, Japao e UE, que se direcionam a temas econdmicos, politicos e estratégicos e sdo baseadas em uma
percepcdo evidente da assimetria de poder que existe nos vinculos bilaterais.
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politica externa, o fato é que, ainda no governo FHC™ — e de forma mais expressiva no governo
Lula — o multilateralismo comecgou a se sobressair. Na verdade, a politica exterior de Lula
iniciou um processo de corre¢ao de padrdes, que se exprime por meio do conceito de autonomia,
como j4 foi dito no capitulo 2. A partir do inicio do governo Lula, em 2003, essa autonomia é
denominada por Vigevani e Cepaluni (2007) de “autonomia pela diversificagao”, que ¢ definida

da seguinte forma:

3. Autonomia pela diversificacdo: a adesdo do pais aos principios e as normas
internacionais por meio de aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, e de acordos com
parceiros ndo tradicionais, como China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental,
Oriente Médio etc., com o objetivo de reduzir as assimetrias e aumentar a capacidade
de barganha internacional do pais em suas relacdes com paises mais poderosos, como
os Estados Unidos e a Unido Europeia. Uma caracteristica importante é a capacidade
de negociar com esses ultimos sem rupturas, com a perspectiva de romper o
unilateralismo e buscar a multipolaridade e um maior equilibrio. (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2011, p.35-36, grifo nosso).

Esse modelo de autonomia, portanto, marca um movimento de transicdo ao

multilateralismo”

, com o intuito de reformar o sistema internacional, de modo que ele se torne
menos desigual, tanto em aspectos de poder quanto em termos econdmicos. Além disso, essa
transi¢do representa a tentativa, pela politica externa brasileira, de incorporar uma identidade
mais vinculada ao Sul, em que se sobressai a evolucdo da identidade sul-americana. A esse
respeito, no governo FHC ja era possivel observar esse movimento, em que o continente sul-
americano passa a se destacar, especialmente com o objetivo de enfrentar a globalizacdo. A
ideia de autonomia pela participagdo, presente nesse governo, corrobora essa ideia,
considerando-se que indica a preocupacdo da politica exterior em “exercer influéncia

internamente sobre as novas dindmicas do multilateralismo no contexto da politica exterior”

(MELLO, 2012, p. 167).

7+ A defesa do multilateralismo como diretriz da politica exterior, j4 presente na gestio de FHC, foi reafirmada
durante a gestdo de Celso Amorim no Itamaraty, mas assumiu novas expressoes na ordem internacional que se
apresentou a partir do inicio deste século: ele refletiu o objetivo de participar ativamente da formulagdo de regras
de governanca global e a busca por maior protagonismo internacional (MELLO, 2012). Almeida (2004) também
afirma que o multilateralismo ja estava presente no governo FHC, s6 que de forma mais moderada, ao passo que,
no governo Lula, ele se fortalece. Lima e Hirst (2006) também salientam que uma caracteristica constante da
politica externa brasileira desde o fim do século XIX tem sido um envolvimento mais ativo em instituicdes e arenas
multilaterais (LIMA e HIRST, 2006)

SA discussdo sobre o multilateralismo como eixo de atuacdio externa do Brasil é bastante importante porque, de
acordo com Mello (2012), ele consiste em uma diretriz objetiva da diplomacia brasileira e em um aspecto histérico
importante da politica exterior, pelo qual o Brasil se pautou desde a gestéo do Bardo do Rio Branco, na Conferéncia
Internacional da Paz, em Haia, em 1907.
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Pecequilo (2008) reflete sobre isso e frisa o processo de transicdo da “Década
bilateral””®, dos anos 1990, para o multilateralismo, iniciado no segundo mandato do governo
FHC. A partir de 1999, ocorreram a atualizacdo do Plano Real, as oscilagdes cambiais e a crise
do MERCOSUL, os quais levaram a mudangas na politica externa, por exemplo, o
deslocamento do eixo vertical de cooperacdo com o Norte para a América do Sul, a
intensificagdo de um discurso mais critico sobre a globalizacdo — que foi chamada de
“globalizagdo assimétrica” — e a aproximacio a paises emergentes, como Russia, India e China.
Dentre as razdes para essa critica, aponta-se o esgotamento do modelo neoliberal.

As medidas neoliberais, que foram implementadas apds recomendacdes do
Consenso de Washington”’, sofreram uma grave crise, porque — apds terem obtido certo éxito
até 1997 — a economia dos paises da regido passou a mostrar sinais de estancamento, o que
significou que as reformas ndo conseguiram cumprir suas promessas de resolver alguns
problemas de forma continua’® (PARAMIO, 2006). Dentre essas promessas, Garcia (2008b)
salienta os ajustes que supostamente corrigiriam os desequilibrios macroecondmicos e, por
conseguinte, retomariam o crescimento, mas que ndo funcionaram’, tendo ocasionado a
desnacionaliza¢do da indistria, o enxugamento do Estado e a degradacgdo das politicas publicas.
Panizza (2006) também segue esse raciocinio, ao enfatizar que, a partir da segunda metade da
década de 1990, a economia comegou a piorar, como atestam as crises econdmicas latino-
americanas®’. Esse periodo coincide justamente com o fim do governo FHC, indicando a
necessidade de mudanga de padrdes de politica externa.

Essas alteracdes do curso diplomatico tiveram continuidade no governo Lula, que

atualizou o eixo global-multilateral da politica externa, mas comecou a fazer correcdes de

76 Essa década teve inicio com o governo de Collor e significou, basicamente, estabelecer como prioridades de
politica externa a implementagdo do Consenso de Washington e a assinatura de vérios regimes internacionais. Ver
mais em Pecequilo (2008).

70 Consenso de Washington representou um conjunto de medidas de caréter neoliberal que propunham o ajuste
macroecondmico dos paises em desenvolvimento que passavam por crises.

8 Os custos sociais da crise da divida dos paises agravaram-se, e os indices de pobreza e indigéncia, depois de
sofrerem recuo, voltaram a avangar, alcancando, em 2002, 44% e 19,5%, respectivamente (PARAMIO, 2006).

7% Com esses problemas apresentados pelo neoliberalismo, em 1999, o FMI organizou uma conferéncia visando
buscar solugdes para lidar com a vulnerabilidade das medidas propostas pelo Consenso de Washington. Foi nessa
ocasido que se passou a dar importancia, novamente, as instituicdes como imprescindiveis para um bom
funcionamento do modelo de mercado. Dessa forma, o papel do Estado na sociedade e na economia voltou a fazer
parte da agenda politica (PARAMIO, 2006). Em outras palavras, reconheceram-se as dificuldades apresentadas
por um modelo que prega o Estado minimo e a desregulamentagcdo dos mercados, bastante suscetiveis a choques
financeiros. Por isso, o intervencionismo de Estado retornou a pauta de discussdes, com o intuito de minimizar os
impactos trazidos pela vulnerabilidade das decisdes dos agentes econdmicos privados (PARAMIO, 2006).

80 As principais crises foram as seguintes: México e Argentina, em 1995; Brasil, em 1998-1999; e novamente da
Argentina, em 2001 — e corroboram o aumento da pobreza e do desemprego e a queda do produto interno bruto
(PIB), Devido a isso, entre 1998 e 2002, o PIB da América Latina caiu 1,6% e o indice de desemprego saltou de
9,3% para 11% (PANIZZA, 2006).
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padrées do governo anterior: em primeiro lugar, a percep¢do de fraqueza do Brasil foi
substituida por outra — segundo a qual o pais tinha um papel a cumprir como poténcia média e
emergente — que demandava uma diplomacia de “alto perfil”®!; em segundo lugar, a ordem do
sistema internacional passou a ser avaliada de forma realista, em que ela transita da
unipolaridade para a multipolaridade, dada a diversificacdo dos polos de poder, que incluem
tanto pafses desenvolvidos quanto aqueles em desenvolvimento®?; finalmente, em terceiro
lugar, os EUA passaram a reavaliar suas prioridades de politica externa — tanto estrategicamente
quanto economicamente — e suas relacdes com parceiros regionais, ja que, se antigamente os
norte-americanos eram hegemonicos nesses campos, eles passaram a sofrer pressoes, mas ainda
consistem em relevante parceiro do Brasil, que concilia o bilateralismo com uma agenda
multilateral de global trader e global player (PECEQUILO, 2008).

Um outro fator que contribuiu para essa corre¢ao de rumos, de natureza externa, e
que permitiu que o Brasil se voltasse ao seu entorno regional € a coincidéncia cronoldgica de
ascensdo de governos mais progressistas na regido — a chamada onda rosa (t6pico que sera
explorado mais adiante). E na esteira do processo de esfacelamento do neoliberalismo que é
possivel explicar, em parte, porque houve esse movimento de ascensdo das esquerdas sul-
americanas. Mendonca Junior (2014), por exemplo, salienta que um fator de contato importante
entre as esquerdas foi o seu cardter antiliberal, que permitiu fortalecer sua natureza
oposicionista e contestadora das mudancas proporcionadas pelas reformas neoliberais.

Entretanto, apesar dessa coincidéncia, € fato que as esquerdas possuem programas
bastante distintos de atuac¢ao, tanto no ambito doméstico quanto no internacional, ou seja, elas
nao constituem um processo homogéneo. Nesse sentido, apesar de todos os governos possuirem
em comum uma base esquerdista, alguns tem orientacdo mais voltada para o centro do espectro
politico, ao passo que outros se afastam, procurando se manter mais fiéis aos principios que
norteiam os partidos politicos que obtiveram vitérias nas urnas. Lima e Coutinho (2007), por
exemplo, afirmam que a heterogeneidade das esquerdas sul-americanas tem natureza
programadtica e organizacional, ou seja, “cada uma delas tem trajetorias e formas particulares
de se inserir no sistema politico. Algumas s3o mais agressivas, extremas € menos
institucionalizadas do que outras” (LIMA e COUTINHO, 2007, p.144). Ja para Yeros (2011),
além de programadtica, essa natureza € ideoldgica, o que significa que as esquerdas possuem

diferencgas qualitativas.

81 E recorrente a utilizagio desse termo, por muitos autores que escrevem sobre politica externa, para denominar
um modo de ac¢do diplomatico mais ativo e pujante, sobretudo no governo Lula.
82 Os principais exemplos sdo: China, India, Russia, Japdo, Unifio Europeia, Brasil e Africa do Sul.
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Diante desse quadro de mudancas com a ascensao de governos progressistas, Lima
e Hirst (2006) também destacam que, no governo Lula, a mudanca prevaleceu sobre a
continuidade. Para corroborar essa afirmagdo, as autoras fazem alusdo a uma das dimensdes
descritas por Vizentini (2011)%, que € a inclusio da agenda social como um dos tépicos mais
importantes e inovadores da politica externa; além disso, citam a €nfase destinada a uma revisao
conceitual e pratica das instituigdes multilaterais centrais, por exemplo, a Organizagdo das
Nagdes Unidas (ONU), e, por fim, ressaltam o foco do governo no combate a desigual
distribuicao de riqueza e de poder dentro dessas institui¢des (LIMA e HIRST, 2006).

Lima (2003) ainda descreve uma outra mudanga marcante no governo Lula, que
passou a adotar uma perspectiva diferente, ou seja, uma visao distinta da ordem internacional:
ao passo que o governo FHC, ao buscar estreitar relacdes com as principais poténcias, como
EUA, Japao e UE, enfatizava uma perspectiva de rejeicdo da ordem terceiro-mundista, Lula
enxergava um mundo menos homogéneo e mais competitivo, no qual haveria espaco para o
surgimento de um movimento de contra-hegemonia, que contaria com uma Europa ampliada e
com pafses como China, India e Riissia, os quais poderiam contrabalancar a presenca dos EUA
na Asia.

Nesse sentido, Ricupero (2010) enfatiza que um aspecto bastante marcante da acao
exterior do governo Lula ¢ a “contestacdo do padrdo de hegemonia do sistema internacional
simbolizado pelos Estados Unidos” (RICUPERO, 2010, p.36). Diante de um contexto em que
ocorre o surgimento de poténcias emergentes, Lima (2003) frisa que a unipolaridade - centrada
nos EUA — passa a ndo se sustentar, tendo em vista que a emergéncia de novos polos de poder
leva a necessidade da prevaléncia do multilateralismo como elemento que norteia as discussoes
dos foros politicos, de modo a ““atenuar a primazia estadunidense e conter seus impulsos
unilaterais, que se tornariam inevitdveis em uma ordem internacional sem competidores ou
opositores” (LIMA, 2003, p.98).

Essa contestacdo aos EUA € representada pela criagdo de uma dinamica regional

mais autbnoma, no sentido de se contrapor aos interesses norte-americanos. Durante o governo

83 Segundo Vizentini (2011), existem trés dimensdes: a diplomacia econdmica, que é realista, a diplomacia politica,
a qual se propde a ser resistente e mais assertiva, e uma agenda social, que € propositiva. A diplomacia econdmica
consiste em manter canais de didlogo com os paises desenvolvidos, com o intuito de atrair recursos, como
investimentos e tecnologia; a diplomacia politica representa um campo em que se busca cumprir o interesse
nacional e alcangar maior protagonismo no sistema internacional, por meio da implementa¢do de uma politica
exterior ativa e afirmativa; finalmente, o projeto doméstico de foco na inclusdo social tem desdobramentos no
ambito externo, ja que os projetos sociais do governo serviram para escancarar a necessidade de estabelecer uma
agenda que lide com as assimetrias perpetradas por aspectos importantes da globaliza¢do, como o livre-comércio
e os investimentos (VIZENTINI, 2011).
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Lula, apesar de os EUA terem-se mantido como parceiros relevantes do Brasil, essa
contraposi¢do esteve presente na configuracao das institui¢des de integracdo regionais, como a
CASA e a UNASUL (nesse caso, principalmente o CDS).

De certa forma, essa busca por maior autonomizagdo tanto da regido quanto das
proprias alternativas de politica exterior sdo sinais de que, como afirma Almeida (2004), a
diplomacia passou a ter um carater de maior ativismo e tornou-se mais dindmica; no que diz
respeito ao contetido, ela apresentou-se de maneira mais assertiva em relagdo a defesa da
soberania e do interesse nacionais, assumiu postura critica em relacdo a globalizacdo e a
abertura comercial e evidenciou um projeto que atribui ao Brasil um papel de interven¢do na
agenda internacional.

Esse papel esta associado a percepg¢do de que o sistema internacional se tornou mais
difuso e com tendéncia a multipolaridade, o que contribuiu para que a diplomacia se movesse
no sentido de buscar maior representatividade nos foros internacionais como uma forma de
democratizar e tornar mais eficientes as instituicdes multilaterais, como a ONU, e explorasse
novos espacos de negociacdo por meio da articulacdo de novos grupos e coalizdes
(VIZENTINI, 2011). Ricupero (2010) também entende que a procura por arranjos e aliancas
que se oponham ao sistema de poder preponderante € caracteristica marcante da politica externa
de Lula.

Nesse sentido, Malamud e Rodriguez (2013) afirmam que a inclinacdo da
diplomacia brasileira para o multilateralismo se manifesta em todas as organizagdes
internacionais importantes, em diversos planos®: no global, hemisférico, regional e sub-
regional. As iniciativas multilaterais materializam-se, no plano global, em arranjos politicos,

construidos pelo Brasil juntamente com paises principalmente do eixo Sul, como o BRICS® e

8 Os autores citam como exemplos a OMC, a OEA, a Associacdo Latino-Americana de Integracio (ALADI), a
Comunidade da América Latina e do Caribe (CELAC), a Organiza¢do do Tratado de Cooperacdo Amazonica
(OTCA) e o BASIC. Mello (2012) destaca, ainda, a tentativa do Brasil de exercer papel de mediador no Oriente
Médio, como no caso do Ird (MELLO, 2012); e Saraiva (2013) real¢a, também, a Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP).

85 Cervo (2012) apresenta a importancia dos BRICS para a insercfo internacional do Brasil de acordo com duas
linhas de pensamento: a primeira, mais negativa, acredita que o bloco dos BRICS tem uma relevancia reduzida
devido ao fato de haver muita heterogeneidade entre seus membros no que concerne, por exemplo, a distribui¢do
de renda, ao grau de desenvolvimento e as capacidades militares; ji a segunda tem visdo mais positiva e
compreende o bloco como meio efetivo para que o Brasil possa influir na transformagdo da ordem internacional,
de modo a contribuir para a promoc¢do dos interesses dos paises em desenvolvimento. Destacam-se, como
resultados positivos do esfor¢o de coordenacdo do bloco, agdes na drea de seguranga internacional e na
redistribuicdo de poder em instituicdes financeiras internacionais, como o FMI (CERVO, 2012). Mello (2012),
por um lado, também ressalta a existéncia de heterogeneidade de interesses entre os paises do bloco e a dificuldade
de obten¢do de consenso em algumas 4dreas; por outro, destaca a centralidade do grupo para a diplomacia brasileira,
no sentido de politizar a agenda global e de compartilhar objetivos revisionistas em relagcdo a ordem internacional.



79

0 IBAS®*®, e em arranjos no &mbito econdmico, como o G-20 comercial®’e o G-20 financeiro®
(MELLO, 2012). Além desses esforcos de cooperagdo no ambito global, devem-se ressaltar
aqueles no plano regional (CASA e UNASUL) e sub-regional (MERCOSUL), cujos avancos
estdo assentados, mormente, em dois fatores principais: no fendmeno da onda rosa e nas ideias
dos principais formuladores de politica exterior.

A onda rosa possibilitou que a politica externa brasileira tratasse do projeto de
integracdo regional sobretudo na dimensdo politica, relegando a segundo plano questdes
fundamentais e tipicas de processos integracionistas, como a economia e o comércio. Em outras
palavras, uma observacdo desse fendmeno das esquerdas permite entender melhor as causas e
os efeitos dos movimentos da diplomacia brasileira, sobretudo os esfor¢os pela construcao dos
novos mecanismos de integragdo eminentemente sul-americanos, como a CASA e a UNASUL.
Garcia (2008b) corrobora esse argumento, ao afirmar que “[...] a compreensao dos processos
que se desenvolvem atualmente na América do Sul permitird interpretar ndo s6 as formulagdes
mais gerais da atual politica externa brasileira, como também suas manifesta¢cdes mais praticas”

(GARCIA, 2008b, p.126, tradugdo nossa)®.

8 O IBAS busca reavivar uma dindmica revisionista e tem como objetivo formular um grupo de coordenagio entre
trés paises, que se denominam democracias multiétnicas e multiculturais, para atuar na constituicdo de uma nova
ordem internacional e aprofundar projetos de cooperacdo setorial (MELLO, 2012). Saraiva (2013), Lima e Hirst
(2006) e Vizentini (2011) afirmam, ainda, que o IBAS pretende discutir questdes relacionadas a reforma do
Conselho de Seguranga da ONU e ao intercdmbio tecnoldgico.

87 A criacdo do G-20 comercial teve papel importante da diplomacia brasileira, que costurou alian¢as com paises
em desenvolvimento que eram afetados pelas politicas de subsidios dos paises desenvolvidos no setor de
agricultura (VIZENTINI, 2011). Para Almeida (2004) esse combate a politica de subsidios visa a obtengdo de
maior acesso aos mercados dos paises desenvolvidos. Ja Saraiva (2013) também destaca a participag@o do Brasil
nas negociacdes da OMC, com a consequente formacio desse novo foro comercial. Lima e Hirst (2006) entendem
que a coalizdo do G-20 comercial representou a retomada de um espirito terceiro-mundista e que seu surgimento
propiciou ao Brasil o exercicio de intermediar as relagdes entre os paises pobres e os ricos. Mello (2012) também
ressalta que nao s6 o G-20 comercial, como também o IBAS, contribuiram para reativar o terceiro-mundismo e
para promover um revisionismo nos foros internacionais, de modo que expressaram o objetivo do Brasil de atuar
juntamente aos paises do Sul. Para saber mais sobre o desenrolar das negociacdes do G-20 comercial, ver Amorim
(2011).

88 Mello (2012) afirma que a diplomacia brasileira entendeu que a participagio na configuragdo do G-20 financeiro
seria muito importante para influir na formulacdo da agenda da economia internacional; contudo esse objetivo
depende de alguns desafios: o primeiro deve ser o de trabalhar para tornar o foro um instrumento permanente para
os paises em desenvolvimento; € o segundo deve ser o de mediar as relagdes entre os paises desenvolvidos e os
paises em desenvolvimento, com o intuito de que os paises mais pobres estejam devidamente representados.
Ricupero (2010) entende que o G-20 financeiro representa um aprimoramento da governanga global, ja que
modifica a correlacio de forgas econdmicas, em cujo processo o Brasil tem a possibilidade de influenciar, de algum
modo, as decisOes financeiras e monetarias.

89 [...] la comprensién de los procesos que se desarrollan actualmente en América del Sur permitird interpretar no
solo las formulaciones mds generales de la actual politica exterior brasilefia, sino también sus manifestaciones
practicas.
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3.3. Componentes ideoldgicos do sul-americanismo: o fenomeno da onda rosa e as
esquerdas

Desde o inicio da década de 2000, a América do Sul tem experimentado novas
experiéncias de governos, tendo em vista que em vdrios paises muitos deles possuem orientacao
de esquerda®. Alguns académicos passaram a denominar essa nova conjuntura de onda rosa.
Panizza (2006), por exemplo, em um artigo cujo titulo é “Marea Rosa” — algo como “maré
rosa”, em portugués — destaca a ascensdo ao poder de governos de esquerda e de centro-
esquerda no Brasil, Argentina, Bolivia, Chile, Peru, Uruguai e Venezuela. Além desses, devem-
se ressaltar, ainda, as vitérias de partidos de esquerda e de centro-esquerda no Equador e no
Paraguai, ou seja, a esmagadora maioria dos paises sul-americanos passaram por experiéncias
de governos mais progressistas, o que se configurou como um processo inédito, segundo Silva

(2010a).

3.3.1. As origens da ascensdo das esquerdas

A ascensdo desses governos de orientacdo esquerdista ndo ocorreu ao acaso; ela
teve origem em um processo histérico iniciado na década de 1980, caracterizado pela transi¢do
de regimes militares para regimes democraticos e pela ado¢ao de novas politicas econdmicas.
A esse respeito, Panizza (2006) destaca que algumas das razdes possiveis para essa ascensao
foram a ineficiéncia®' da democracia liberal e as reformas neoliberais (PANIZZA, 2006). Silva
(2010a) sublinha essa ineficiéncia, mas argumenta que, mesmo assim, o processo de
redemocratizagcdo, ocorrido em alguns paises na década de 1980, foi um dos fatores que

contribuiram para a onda rosa. Ele foi fundamental para que forgas oposicionistas ganhassem

%0 H4 alguns autores estudiosos da temética da onda rosa que propdem certas tipologias para especificar as
esquerdas. Panizza (2006), por exemplo, acredita que seja melhor defini-las entre social-democratas e populistas.
Ja Weyland (2009) prefere dividi-las como esquerda moderada e esquerda radical. Castafieda (2006) entende essas
esquerdas como reformistas e populistas. Yeros (2011) aponta para uma interpretacdo distinta, propondo uma
divisdo entre nacionalistas radicais (populismo anti-hegemonico) e nacionalistas reformistas (populismo
hegemodnico). Por fim, Silva (2010b) estabelece uma divisdo entre esquerdas renovadoras e esquerdas
refundadoras. Esse exercicio de proposigo de tipologias ndo € necessariamente ruim. Neste trabalho, interpreta-
se que a dicotomizacdo do processo analitico da existéncia das esquerdas ndo € limitadora para a compreensao de
semelhancas e diferencas entre elas. Em outras palavras, por mais que uma tipologia dicotdmica possa ser
classificada como simplista, ela ndao elimina a possibilidade de observacao de pontos de contato e de afastamento
entre dois elementos supostamente opostos. Por isso, independentemente dessas diferengas de tipologia, nesta
pesquisa prefere-se classificar — para fins de melhor compreensdo do fendmeno da ascensdo das esquerdas sul-
americanas — de um mesmo lado, certos governos como sendo de centro-esquerda; e, de outro, os governos que
sdo considerados de esquerda. Esse exercicio ndo impede que, ao apontar para as experiéncias de esquerda nos
paises sul-americanos, em alguns aspectos alguns governos tenham programas que possam ser classificados como
de esquerda, e em outros, como sendo de centro-esquerda. Nesse caso, o governo de um pais como a Argentina,
que alguns autores, como Mendonga Jinior (2014), consideram como “hibrido”, pode ser classificado como sendo
de esquerda ou centro-esquerda, dependendo do objeto de andlise e da interpretacdio que se atribui a ele.

91 Essa ineficiéncia existiu porque, por mais que a democracia nio possua elementos autoritdrios, sua qualidade
tem sido questionada, como demonstra o fato de ela ser considerada “de baixa intensidade” (PANIZZA, 2006).
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forca e pudessem efetivamente participar do jogo politico, disputando eleicdes seguidas e
relativamente limpas, e ocupando espacos em poderes locais e no Poder Legislativo (SILVA,
2010).

Para Castaieda (2006), esses dois fatores que se referem ao ambito econdmico e
politico sdo cruciais para a ocorréncia da guinada a esquerda; entretanto ele discorre também
sobre um fator geopolitico: o fim da Guerra Fria. No que diz respeito ao ambito econdmico, o
autor nao enfatiza, necessariamente, o sucesso ou o fracasso das reformas neoliberais da década
de 1990 e nem o descrédito das politicas econdmicas tradicionais da América Latina como
razdes para a vitoria de governos de esquerda e centro-esquerda. Ao invés disso, ele prefere
apontar para a desigualdade social caracteristica da regio, expressa por meio de aspectos como
a concentracdo de renda e a pobreza. Em relagdo ao ambito politico, sublinham-se a expansdo
da democracia e a consolidag¢do de eleicdes democraticas (CASTANEDA, 2006). Por fim, a
geopolitica é importante porque o fim da Guerra Fria, ap6s a queda da URSS, encerrou a ordem
bipolar que dominava as relagdes internacionais, marcada pela clivagem entre EUA e URSS;
destarte, as esquerdas latino-americanas ndo necessitaram mais “escolher um lado” e foi
possivel a elas se “libertarem” simbolicamente, tanto do estigma geopolitico caracteristico da
URSS, quanto da tradicional politica intervencionista dos EUA, que mostrou certas limitagdes

(CASTANEDA, 2006; SILVA, 2010).

3.3.2. As caracteristicas da esquerda e da centro-esquerda na regido

A defini¢do de esquerda e de centro-esquerda € um tanto problemaética, porque ela
implica trabalhar com um alto grau de generalizacdo (PANIZZA, 2005). Ellner (1993)
argumenta que os principais elementos que caracterizam essas duas esquerdas e que acabam
por dividi-las sdo a defesa por reformas estruturais de longo alcance e a preocupacdo com
reformas politicas. Para Panizza (2005), o exercicio de classificagdes politicas €, de fato, um
tanto arbitrédrio e sujeito a contestacdes, mas € possivel elencar alguns critérios que definem
essas esquerdas. Nesse sentido, o autor entende que sempre foi uma tarefa menos complicada

definir a esquerda, afinal ela tem liga¢des com ideias bastante claras:

Ser de esquerda esteve relacionado com afiliagdes ideolégicas como o Marxismo e o
socialismo, com principios politicos como igualdade e justica, tradi¢des politicas
como a social democracia e movimentos comunistas, e escolhas politicas como a
preferéncia pelo intervencionismo estatal e pela redistribuicio em detrimento das
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for¢as de mercado e da propriedade privada (PANIZZA, 2005, p. 719, traducdo
nossa)®2.

Ja Castafeda (2006) faz uma classificacdo baseada nas experiéncias histéricas dos
paises latino-americanos. Para o autor, a esquerda subdivide-se em duas, tendo em vista que
elas percorreram caminhos distintos entre as décadas de 1930 e 1960%. Essa perspectiva
histdrica reflete-se de uma maneira distinta atualmente, porque a partir do inicio da onda rosa,
defende-se aqui o argumento de que essas esquerdas sofreram transformacdes e adaptacdes.
Castaiieda (2006) destaca que elas nunca tiveram rela¢do facil, considerando-se que houve
momentos em que elas cooperaram e outros em que elas se confrontaram. E esse
relacionamento conturbado, de alguma forma, ainda se faz presente, tanto que Panizza (2006)
sublinha que as esquerdas representam fendmenos politicos distintos, ou seja, ndo fazem parte
do mesmo espectro politico-ideoldgico.

No que concerne a centro-esquerda, segundo Castafieda (2006), ela estd presente
nos casos de Chile, Uruguai e Brasil (nesse ultimo pais, seu alcance seria ligeiramente menor).
Segundo o autor, nesses paises, ela caracteriza-se por enfatizar a aplicagdo de politicas sociais
— por exemplo, educagdo, sistema de satude, programas de combate a pobreza e de habitacido —
s6 que dentro de uma estrutura de mercado mais ou menos ortodoxa. Além disso, outra
caracteristica é seu esforco em ampliar e aprofundar as instituicdes democraticas. Esses dois
aspectos — combinagdo de ortodoxia com maior compromisso a democracia —marcam o aspecto
de reformista dessa corrente.

A interpretacdo de Weyland (2009) recorre a histéria, tendo em vista que, em sua
visdo, a centro-esquerda surgiu na esteira de algumas transformacdes™ geopoliticas e

econdmicas significativas, que a levaram a deixar de pressionar, de forma mais efusiva, por

92 To be of the left has been related to ideological affiliations such as Marxism and socialism, political principles
such as equality and justice, political traditions such as the social democratic and communist movements and
policy choices such as preference for state intervention and redistribution over market forces and private property.
93 Uma das esquerdas derivou da Internacional Comunista e da Revolu¢do Russa, seguindo a tendéncia de outras
experiéncias de esquerda em nivel mundial, e cujos exemplos seriam os partidos comunistas de paises como Chile,
Uruguai, Brasil e Cuba, que fizeram parte dos governos populistas das décadas de 1930 e 1940. Nas décadas
seguintes, de 1950 e 1960, esses partidos perderam forca, sobretudo por sua submissdo a Russia e sua cooptagdo
por elites de poder locais. Desse modo, a Revolugdo Cubana trouxe novo vigor a essa esquerda, ji que alguns
grupos da esquerda comunista se uniram a guerrilhas inspiradas no modelo cubano. A outra esquerda estd atrelada
a um populismo mais tradicional. Nesse sentido, o autor descreve-a como tendo um viés anticomunista,
autoritarista e mais preocupado em fazer uso da politica para se preservar no poder do que em utilizar o poder
como um instrumento para fazer politica. Como referéncias, ele cita os governos de Getilio Vargas (Brasil), Juan
Per6n (Argentina) e Lazaro Cardenas (México), que nacionalizaram vérios setores da economia (CASTANEDA,
2006).

%4 Dentre essas transformagdes, destacam-se o colapso das experiéncias socialistas ao redor do globo, as falhas do
intervencionismo de Estado em conter a crise da divida na década de 1980, o fracasso das politicas de ajuste
heterodoxas no Brasil e no Peru entre 1985 e 1987, o grande crescimento econdmico chileno apds 1985 e alguns
acertos de politicas neoliberais na Argentina, entre 1991 e 1994 (WEYLAND, 2009).
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transformagdes sistémicas; destarte ela passou a perseguir mudancas que ndao confrontassem o
mercado. Por essas razoes, a centro-esquerda reconheceu as limitagdes que foram impostas
pelo capitalismo em todo o globo e pelo neoliberalismo no Ambito doméstico, passando,
portanto, a adotar medidas que se situassem dentro desse espectro neoliberal®> (WEYLAND,
2009). Isso significa dizer que ela aceita ser norteada — sobretudo no que concerne a questdes
econdmicas — por principios mais ortodoxos.

No caso da esquerda, Castafieda (2006) entende que ela aparece nos casos de
Argentina, Venezuela e Bolivia e que o que mais importa para ela € a retdrica, e ndo a pratica,
bem como o poder em si é mais fundamental do que o seu exercicio. Além disso, ela ¢ marcada
por ter resisténcias a influéncias modernas. Nesse sentido, alguns elementos tais como o
desempenho da economia, valores democraticos e boas relagdes com os EUA ndo sdo cruciais
ou imperativos; ao contrario, eles sio compreendidos como limitantes do funcionamento dos
governos. Assim, os aspectos que, de fato, sdo a pedra angular das acdes dessa esquerda
consistem em um maior enfrentamento em relacao a politica externa estadunidense e em um
maior controle das receitas provindas do petrdleo, do gas — sobretudo no caso da Venezuela —
e da suspensio de pagamentos da divida externa (CASTANEDA, 2006).

Essa rejeicdo de padrdes modernos exprime-se no argumento de Weyland (2009),
segundo o qual a esquerda originou-se da rejeicao do sistema de mercado neoliberal, do
ceticismo nacionalista sobre o fenomeno da globalizacdo, da contestacdo a organizacdo do
sistema de classes politicas e do questionamento da democracia pluralista e representativa, e
tem como logica de acdo tentar reverter o processo de privatizagao por meio de nacionalizagdes,
de regulacdes mais rigidas e promovendo cooperativas com propriedade coletiva dos meios de
producdo. Ela busca intervir no mercado por intermédio de decretos de novas regras e do
aumento substancial de gastos publicos (WEYLAND, 2009).

Paramio (2006) também reconhece que existem diferencas entre as esquerdas
latino-americanas, especialmente no discurso politico, na forma de lidar com a globalizacdo e
de compreender como devem funcionar as institui¢des democraticas e suas regras. Entretanto,
ele entende que a priorizacdo em implementar politicas sociais € comum a centro-esquerda € a
esquerda. Na pratica, isso implica a ado¢do de um modelo econdmico que ndo foque somente

no crescimento, mas que também impacte na reestruturagdo da sociedade, por exemplo, por

%5 Weyland (2009) chama a centro-esquerda de “esquerda direitista”, porque aceita introduzir reformas dentro do
sistema de mercado pregado pelos neoliberais, s6 que mantém seu compromisso tradicional com a ideia de justica
social e de maior igualdade.
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intermédio da criagdo de empregos, melhora nos indices de educacao e de satide e a redugdo da
pobreza e da indigéncia.

Silva (2010a) igualmente aponta elementos comuns entre a centro-esquerda e a
esquerda sul-americanas, dentre os quais se destaca o distanciamento de ambas dos modelos
tradicionais de esquerda®, principalmente porque eles sdo inflexiveis, pouco adaptdveis a uma
realidade cada vez mais marcada por complexidades sociais e por multiplas identidades que se
manifestam da forma inversa, ou seja, sdo bastante flexiveis, mutdveis e heterogéneas. O
resultado disso foi a formacdo de varias esquerdas que se conformaram as realidades locais a
seu préprio modo e, por conseguinte, houve maior espago para que os setores sociais
representados por essas esquerdas pudessem se manifestar, o que gerou um aumento de suas
bases sociais e eleitorais (SILVA, 2010a).

Certamente, o fato de a realidade contemporanea ser caracterizada por identidades
multiplas poderia consistir em um empecilho para a evolucao de uma identidade sul-americana
no processo de integracdo regional e sobretudo na politica externa brasileira. A maneira de
critica ao idedrio neoliberal, por exemplo, representaria, em certa medida, a existéncia de
identidades de esquerdas distintas, separando a centro-esquerda da esquerda e implicando
dificuldades para a identidade da América do Sul como projeto politico. Dessa forma, a
separacdo das duas esquerdas manifesta-se porque, ao passo que a esquerda busca novos
instrumentos politicos e econdmicos, no sentido de contestar frontalmente o neoliberalismo, a
centro-esquerda, por mais que se posicione criticamente em relacao a ele no plano discursivo,
acaba trabalhando dentro dessa perspectiva, limitando-se a um carater mais “reformista” do
neoliberalismo.

Entretanto, mesmo que as criticas ao programa neoliberal sejam revestidas de
caracteristicas diferentes, em sua base reside um aspecto comum de certa repulsa as
consequéncias da adocdo de medidas neoliberais. Lima e Coutinho (2007), por exemplo,
atestam que a ascensdo dessas esquerdas representa um questionamento significativo dos
principios neoliberais que estiveram em voga na década de 1990, “o que confere até certo ponto
unidade a esse movimento a despeito de sua grande diversidade” (LIMA e COUTINHO, 2007,
p.144). Sob esse ponto de vista, portanto, a base comum de rejei¢do aos principios neoliberais,
incutidos no modelo de integracdo do regionalismo aberto, permite um movimento em direcao
a uma proposta de integracdo sul-americana mais calcada no ambito politico, que se sobrepde

as divergéncias no campo econdmico-comercial. Desse modo, a identidade sul-americana da

% Esses modelos sdo chamados de “classista de massas” e “leninista”. Ver mais em Silva (2010a).
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politica exterior do Brasil possui espaco para florescer, ja que a diplomacia nacional age no
sentido de criar instituicdes eminentemente politicas, que visem a conformacio de posicoes

comuns no sistema internacional.

3.3.3. A contestacdo do neoliberalismo como catalisadora da unido das esquerdas

Para entender melhor o fortalecimento das forcas de esquerda sul-americana,
devem-se fazer algumas consideracdes sobre os principios pregados pelo neoliberalismo e que
foram adotados na regido. Rojas (2013) discorre sobre a cartilha neoliberal, que viveu seu dpice
na década de 1990, quando varios governos latino-americanos — por exemplo, o Brasil,
Argentina, Peru e México — fizeram reformas®’ estruturais nas suas economias, com o intuito
de estabilizar as financas. Em todos esses paises, foi reproduzido um mesmo modelo de politica
monetdria, assentada numa logica de privatizacdo e de desregulamentacdo, apoiada ainda por
instituicdes financeiras internacionais, como o FMI e o Banco Mundial. Esse prisma neoliberal
reverberou na grande imprensa desses paises, sendo sustentado por economistas, jornalistas e
académicos que defendiam a utilidade publica das privatizagdes e as vantagens em reduzir o
papel do Estado, para deixar de lado os gastos sociais que se argumentava estar atrelado a uma
tradicdo mais populista (ROJAS, 2013).

No caso da centro-esquerda, mesmo que ela ndo tenha entabulado mudancas
substanciais no que tange ao ambito econdmico, porque 0s governos com essa orientacao
preferiram se ater a modelos ortodoxos, houve o que se considera aqui como “reforma dentro
da reforma”. Em outras palavras, o reconhecimento da centro-esquerda de que o neoliberalismo
apresentava limitacdes os levou a continuar perseguindo seu idedrio de igualdade social e de
melhor distribuicdo de renda. No entanto, como a politica econdmica ndo pendeu para a
heterodoxia, ndo se pretendeu, concretamente, fugir do receitudrio neoliberal. Assim, elementos
das reformas neoliberais foram mantidas, ao passo que reformas mais progressistas — por
exemplo, a implementag¢do de programas sociais, como o Bolsa Familia, no caso brasileiro —
foram adotadas, o que leva a essa ideia de “reforma dentro da reforma”.

No caso da esquerda, Weyland (2009) analisa que é muito comum associar o
fracasso das reformas de mercado dos anos 1990, especialmente no que concerne a geracio de

emprego e renda, a volta de uma esquerda mais radical, porque as populagdes passaram a

7 Panizza (2006) argumenta que as reformas propostas pelo Consenso de Washington tiveram amplo apoio
popular na primeira metade da década de 1990 e que os problemas econdmicos herdados da década anterior —
periodo conhecido como “década perdida” — foram, durante esse tempo, resolvidos, como a hiperinflacé@o e o baixo
crescimento econdomico.
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demonstrar descontentamento com esse modelo. Contudo, essa relagdo entre fracasso neoliberal
e ascensdo da esquerda ndo € tdo direta assim, pois também hd outras varidveis em jogo, que
tiveram papel muito importante, ndo s6 para o ressurgimento da esquerda, mas para o
fortalecimento da centro-esquerda também (WEYLAND, 2009).

Uma postura antiliberal possibilitou, ainda, um crescimento nas urnas dessas
esquerdas, pois passaram a angariar mais votos, especialmente apos a crise do neoliberalismo
(SILVA, 2010). Panizza (2006) concorda com essa observagdo, porque ele explica que a crise
originada das medidas neoliberais permitiu uma abertura de espaco para que partidos de
esquerda e de centro-esquerda ganhassem for¢ca, com um discurso de que os partidos de direita
e as grandes corporacdes financeiras eram os culpados pela crise econdmica.

Apesar desse cardter antiliberal, hd uma outra visao sobre essa questdo. Paramio
(2006), por exemplo, reforca a tese de que os governos de esquerda — tanto a esquerda quanto
a centro-esquerda — nao apresentaram um modelo econdmico alternativo ao Consenso de
Washington, ou seja, eles trabalharam dentro do mesmo método ortodoxo proposto pelo
neoliberalismo, priorizando a escolha de instrumentos de estabilidade macroecondmica e
monetdria. Panizza (2006) concorda com essa ideia, ao sustentar que, a despeito de a nova
agenda de desenvolvimento proposta pelas esquerdas concentrar elementos que ela defende,
por exemplo, o aumento do papel do Estado para corrigir injusticas proporcionadas pelas
praticas do mercado, ela abarca, também, elementos tipicos do neoliberalismo, como o esforco
por atingir metas de inflacio baixas e controlar o déficit fiscal.

Stokes (2009) também busca entender qual o motivo da ascensdo das esquerdas na
América Latina. Em seu trabalho, ela igualmente contesta a visao segundo a qual esse processo
ocorreu como reacdo negativa ao fendmeno da globalizacdo; ela ndo nega que houve uma
reacdo a globalizagcdo, entretanto sustenta que ela ndo foi negativa. Nao aconteceu um
movimento que contestou o status quo; ao contrario, as correntes de esquerda trabalharam
dentro dele, de forma a reequilibrar os gastos ptblicos e o grau de abertura da economia. Desse
modo, elas procuraram uma abertura segura em relacdo ao mercado internacional e uma
expansdo do setor publico, como resposta a globalizacao e a diminui¢do do papel do Estado
(STOKES, 2009).

Essa visdo refor¢a a ideia de que o carater antiliberal das esquerdas nao significou,
necessariamente, uma rejeicdo do seu receitudrio, sobretudo no ambito econdmico. Ele
representou mais um elemento de reagdo que se manifestou por intermédio da implementagdo
de algumas adaptacdes mais progressistas — a exemplo do retorno do Estado como promotor de

maior igualdade social e politicas econdmicas distributivas mais justas — e que se deu, também,
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de forma contundente, no plano discursivo. De qualquer forma, o antiliberalismo, ou a reacao
ao fendmeno da globalizacao, foram fatores que possibilitaram as vitdrias eleitorais da esquerda
na América do Sul, mesmo que eles ndo tenham se concretizado integralmente.

Essa afirmacdo € corroborada pelo argumento de Panizza (2006), segundo o qual a
esséncia do periodo apds o Consenso de Washington foi a de reconhecimento das limita¢des do
mercado, da importancia de institui¢des estatais com alta capacidade gerencial e da necessidade
da luta contra a pobreza como parte do desenvolvimento dos paises, contrastando com a ideia
de Estado minimo e de que o mercado € autossustentavel, caras ao neoliberalismo.

Dessa forma, € a partir da contextualiza¢io desses aspectos do neoliberalismo e do
Consenso de Washington e dos seus impactos na nova configuracdo de forgas sul-americanas
que se torna mais clara a tarefa de detalhar os programas da esquerda e da centro-esquerda, e

como elas se inserem nos Estados sul-americanos.

3.3.4. As especificidades das esquerdas

A tarefa de analisar as especificidades da esquerda e da centro-esquerda na
América do Sul exige, de acordo com Panizza (2005), considerar as transformacdes pelas quais
passaram as forgas esquerdistas e também levar em conta o surgimento de novas forcas, além
de mapear seus tracados ideoldgicos e observar a redefinicdo de suas estratégias e explorar suas
praticas politicas quando estdo no governo. Por isso, deve-se ter em mente 0s processos de

democratizagao e os sistemas politicos em que as esquerdas estao envolvidas.

3.3.4.1. Processos de democratizagdo

Panizza (2006) afirma que a continuidade dos processos de democratizagdo na
América do Sul favoreceu o crescimento das esquerdas, porque permitiu que tivesse maior
participacao nas elei¢des em todos os ambitos: federal, estadual e municipal. Sobretudo no
ambito municipal, quando grupos esquerdistas estiveram ocupando o poder, eles puderam
adquirir maior experiéncia administrativa, formar quadros técnicos e expandir suas bases
sociais. Mendonca Junior (2014) concorda com essa visdo e também chama atencdo para a
consolidacdo desses processos de democratizagdo, apés um periodo em que houve predominio,
em vdrios paises sul-americanos, de ditaduras militares, cujo fim marcou a transi¢do para um
sistema politico em que os partidos politicos reconheceram que deveriam obedecer as regras
democrdticas para alcarem-se ao poder.

Segundo Rojas (2013), os processos de democratizacdo realmente promoveram

varios beneficios, por exemplo, a alternancia de poder, a garantia da prevaléncia do Estado
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democrdtico de direito e maior receptividade ao multiculturalismo; todavia eles também
acarretaram a existéncia de um publicismo politico sem precedentes, cuja consequéncia &,
especialmente, mercantilizar certas ideias. Segundo o autor, essa mercantilizagﬁo98 esteve mais

presente nos governos “neopopulistas”, que se considera aqui como sendo de esquerda:

O mais curioso é que essa mercantilizacio € mais forte e ampla naqueles governos em
que se percebem e sdo percebidos como estando na esquerda do espectro ideoldégico,
toda vez que se identifica estreitamente esquerda com anti-imperialismo, ou seja, com

a recusa da hegemonia mundial dos EUA (ROJAS, 2013, p. 108, tradugdo nossa)gg.

Panizza (2006) também sublinha esse publicismo das ideias dos governos de
esquerda, materializadas sobretudo no exemplo venezuelano, cuja retdrica contrdria ao
neoliberalismo e aos EUA foi “[...] central ao seu discurso politico, que busca exercer uma
lideranca continental fazendo do bolivarianismo o ponto fundamental de uma identidade latino-
americana livre da dominacdo imperialista” (PANIZZA, 2006, p.13, tradugio nossa)'®.

Enquanto a esquerda encontra folego no discurso antiliberal como forma de garantir
maior espaco para o avango do processo de democratizagdo, a centro-esquerda mune-se de
forca por meio da aceitacdo da democracia liberal, que se expressa, de acordo com Panizza
(2006), em uma atuacio dentro do ambito de luta pelo poder e da reforma gradual do sistema

capitalista. Essa seria uma maneira de incutir nesse sistema principios mais igualitdrios, como

o empenho pela justica social (PANIZZA, 2006).

3.3.4.2. Instituigoes e sistemas politicos

Weyland (2009) explora principalmente as caracteristicas politico-institucionais
dos sistemas de partidos politicos e separa dois grupos de paises de acordo com o grau de
aprofundamento de suas institui¢des politicas. Para o autor, paises com governos de centro-
esquerda (Brasil, Uruguai, Chile e Argentina) possuem instituicdes politicas mais fortes,

considerando-se que buscam formar coalizdes com forcas de direita e centro-direita, no sentido

%8 Deve-se ressaltar, entretanto, que o publicismo e a mercantilizacio dele decorrente nio sio caros somente a
esses governos de esquerda. No Brasil, por exemplo, outros atores politicos, de oposicio a esses governos, ou seja,
de “direita”, e também a grande midia, associada a eles, também praticam esse publicismo, mas de forma distinta.
Nao tentam se promover, ou se fortalecer, vendendo suas préprias ideias; ao contrario, buscam enfraquecer os
setores de esquerda, utilizando as ideias de esquerda, como o “bolivarianismo”, o que implica um reducionismo,
como se todas as experiéncias de esquerda fossem compardveis as da Venezuela.

% Lo mds curioso es que esa mercantilizacién es mas fuerte y extendida em aquellos gobiernos que se autoperciben
y son percibidos a la izquierda del espectro ideolégico, toda vez que se identifica estrechamente izquierda com
antiimperialismo, es decir, con rechazo a la hegemonia mundial de EEUU.

100 ] central a su discurso politico que busca ejercer um liderazgo continental haciendo del bolivarianismo el
punto nodal de una identidad latinoamericana libre de la dominacién imperialista.
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de trabalhar dentro de uma ordem politica ja existente. Essa limitacdo institucional impediu que
se avancasse numa completa reestruturacdo da ordem econdmica e social. Ja no caso de paises
com governos de esquerda (Bolivia, Venezuela e Equador), as institui¢des politicas sdo mais
frageis, porque a sua ascensao ao poder ja veio acompanhada de sistemas politicos que estavam
a beira do colapso. Desse modo, esses governos afastaram a classe politica preexistente, e se
aproveitaram desse vacuo politico para perseguir um projeto hegemdnico e invocar a soberania
popular para tentar reconstruir a estrutura institucional por meio de novas constitui¢des. Para
conseguir isso, a estratégia utilizada foi a de se concentrar em discursos plebiscitarios € no
carisma dos lideres (WEYLAND, 2009).

Panizza (2006) também faz esse exercicio de dividir os paises por grupos, utilizando
o mesmo critério de grau de forca das instituicdes democraticas. Segundo o autor, existem
alguns sinais de déficit institucional da democracia nos paises latino-americanos, como a crise
de representatividade, a corrupg¢do, e a falta de confianga nas institui¢des politicas. Sobre essas,
de um lado destacam-se os parlamentos, os partidos politicos, a administragc@o publica e o Poder
Judiciario como instituigdes que inspiram menos confianca nas populagdes; de outro,
sobressaem-se a igreja, as forcas armadas e os meios de comunicacdo como institui¢des nas
quais as pessoas tém mais confianca. Os paises que possuem baixo déficit institucional sdo
Chile, Uruguai e Coldmbia, que t€m tradi¢do de instituicdes mais fortes; ja os paises com déficit
institucional médio sdo Brasil e México, cujas instituicdes foram fortalecidas ao longo da dltima
década, apesar da debilidade do sistema partiddrio brasileiro e das instituicdes eleitorais
mexicanas; por fim, os paises com alto déficit institucional sdo Bolivia, Equador e Venezuela'®!,
e, em menor medida, a Argentina, tendo em vista que passaram por processos de
desinstitucionalizacdo (PANIZZA, 2006).

Garcia (2008b) € outro autor que realiza o mesmo exercicio de separacao de dois
grupos de paises para observar elementos que os aproximam ou os afastam. Nesse sentido, é
possivel situar os casos de Chile, Argentina, Uruguai e Brasil como um grupo com
caracteristicas similares de um lado; e de outro, Venezuela, Peru, Equador e Bolivia (GARCIA,

2008b). Em relagdo ao primeiro grupo de paises, o autor traga paralelos historicos de todos

101 Silva (2010a) também nota que as institui¢des e os sistemas partiddrios desses dltimos trés paises sofreram com
crises de legitimidade e que, em decorréncia disso, novos movimentos e novos partidos de orientacio esquerdista
conseguiram surgir como alternativa diante de uma conjuntura de descontentamento da populacdo. Essa crise é
fruto, também, do problema do esgotamento de formas de organizacio estatal, baixa inclusio social e politica,
dominag@o social e monopdlio de partidos (SILVA, 2010a).
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eles'® e do processo politico'®. Outro aspecto de contato trata dos processos de
redemocratizagdo, que vieram acompanhados das promessas neoliberais de estabilidade, que,
como foi visto, ndo ocorreu.

Sobre o segundo grupo, Garcia (2008b) entende que um dos fatores que os une é
que suas economias sdo baseadas em recursos minerais e energéticos abundantes, como o
petréleo e o gds. Mas também h4 as semelhancas dos processos historicos, porque na
configuragdo social desses paises instalou-se uma classe dominante fundamentalmente rentista
e parasitaria, que aprofundou a polarizacao social, agravado ainda mais pela questao étnica, um
elemento bastante presente nas sociedades. Essa classe dominante construiu sistemas politicos
excludentes, de modo que se situou longe das reivindicacdes populares e teve pouca abertura
em relacdo a demandas sociais, sobretudo da camada mais pobre da sociedade. Nesse sentido,
a emergéncia de setores mais populares na politica, na dltima década, ocorreu em um ambiente
institucional bastante fragil'® (GARCIA, 2008b).

Esse destaque sobre a alta dependéncia das economias desses paises de recursos
naturais € importante para entender que isso pode consistir em outro fator explicativo — para
além dos problemas de baixa institucionaliza¢do — da ascensao e funcionamento das forgas de
esquerda.

Segundo Weyland (2009) a problemdtica da institucionalizacio nido consegue
oferecer uma explicacdo completa sobre as especificidades da esquerda, sobretudo porque ela
consiste em um processo dindmico, que pode variar com bastante celeridade. Como exemplo
desse dinamismo, ele cita o caso da Bolivia, que durante a década de 1990 era visto como um
pais com partidos politicos fortes. Entretanto, essa situacao inverteu-se rapidamente, ainda na
mesma década, tendo o sistema boliviano se enfraquecido consideravelmente (WEYLAND,
2009).

Dessa forma, Weyland (2009) entende que a disponibilidade de recursos naturais e
as rendas derivadas deles constituem fatores mais fundamentais do que as caracteristicas

institucionais dos sistemas de partidos politicos para entender o funcionamento da esquerda em

102 Esses paralelos assentam-se sobretudo na similitude dos projetos econdmicos — de cunho nacional-
desenvolvimentista, nos casos do peronismo, do reformismo de Jodao Goulart e do socialismo chileno de Salvador
Allende (GARCIA, 2008a).

103 Iss0 diz respeito a organizagio de golpes de estado que instauraram as ditaduras militares no poder (GARCIA,
2008a).

104 BEesa fragilidade é corroborada pelo fato de que nos quatro paises houve a necessidade de se convocar
Assembleias Constituintes com o intuito de reorganizar as instituicdes de acordo com a nova conjuntura sdcio-
politica (GARCIA, 2008a).
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paises como Venezuela, Equador e Bolivia. A descoberta de grandes reservas de commodities
e as rendas obtidas pelos Estados por meio de sua exploragdo demonstram que t€ém capacidade
para derrubar um sistema partidario que se supunha extremamente s6lido, como atesta o caso
boliviano.

Yeros (2011) tem uma interpretacdo similar a essa, ja que os governos de esquerda
tém colocado como prioridade a nacionalizacdo dos recursos naturais e também dos bens
publicos. Nos trés paises — Venezuela, Equador e Bolivia — houve um projeto mais radical que
“se beneficiou dos inesperados rendimentos das exportagdes de petroleo e gas dos ultimos anos
e do acimulo de reservas, que concederam maior espaco de manobra para politicas
distributivas” (YEROS, 2011, p.218). Isso certamente contribui para alterar o sistema politico,
tendo em vista que as institui¢cdes estatais passaram a depender excessivamente de um setor, de
modo que qualquer alteracdo conjuntural pode contribuir para alterar o panorama politico,
culminando num processo de enfraquecimento institucional.

O Brasil, por ndo ser um Estado rentista, ndo experimentou uma alta dependéncia
de rendas extraordindrias de um determinado setor; assim, nesse caso, segundo Weyland
(2009), o que contribuiu para compreender a ascensdo de um governo de centro-esquerda é o
fato de ter havido um processo de consolidagdo institucional dinamico, considerando-se que o
Brasil tinha um sistema partidario fraco, que se fortaleceu rapidamente. Esse processo envolveu
a ameaca de ascensdo de uma esquerda mais radical — simbolizado pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) — que levou a setores da direita e do centro do espectro politico a formarem
uma alianga para garantir a ordem politica e econdmica; esse movimento fez com que o PT
tivesse que se mover mais ao centro, com o intuito de abrandar seu programa politico, o que
levou a sua eleicdo e, consequentemente, a um processo de consolidacdo do sistema partidario
(WEYLAND, 2009).

Esse movimento do PT mais ao centro, caracterizando o partido como sendo de
centro-esquerda, tem impactos na sua formulacdo de politica externa. No que diz respeito ao
ambito regional, a diplomacia do governo Lula desenvolveu sobremaneira a ideia de que era
importante o fortalecimento de uma identidade da América do Sul e, por isso, concentrou
esforcos na construgdo de instituicdes de cooperacdo regionais, focando na evolugdo de uma
identidade politica do continente sul-americano, e se baseando nas ideias vindas dos quadros

do Itamaraty.
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3.4. As ideias dos formuladores da politica externa brasileira e a América do Sul
como prioridade

Dentro da politica externa brasileira, ou seja, dentro da estrutura burocritica do
MRE, ha algumas correntes politicas distintas que se manifestam. Santos (2011) discorre sobre
duas delas: uma chamada de liberal institucionalista'®, outra de nacional-
desenvolvimentista!®, dentro da qual esteve presente, de forma intensa, um enfoque mais
ligado aos valores do PT, personificado na figura de Marco Aurélio Garcia. J& Saraiva (2010)
fala em duas correntes, que ela denomina de institucionalistas pragmaticos e autonomistas'?’.
Na prética, ndo ha diferencas entre as correntes, a ndo ser a denominagdo que cada autor oferece
e a separacdo de uma corrente mais ligada ao PT. Esse enfoque vinculado ao PT, e também a
académicos defensores da integracdo regional, é chamado de comunidade epistémica pro-
integracdo por Saraiva (2013). Esse grupo situa-se fora do corpo diplomético do Itamaraty,
possui uma visao mais progressista e foca na dimensao politica da integracdo, ou seja, entende
que o processo de integracao fortaleceria a América do Sul na ordem internacional e teria como
“base uma identidade comum e no qual a énfase estaria na participacio da sociedade civil e no
fortalecimento da parte institucional, e veem a institucionaliza¢do como um incentivo para a
integragao” (SARAIVA, 2013, p.9).

No que concerne a regido sul-americana, os membros da corrente dos
institucionalistas pragmadticos baseiam-se na “constru¢do de uma lideranca brasileira na

América do Sul, mas com moderacdo e com base nas ideias de estabilidade democratica e

desenvolvimento de infraestrutura” (SARAIVA, 2010, p. 47). J& os pensadores da corrente dos

105 Para Santos (2011), a corrente liberal institucionalista visa, basicamente, a uma maior projecdo econdmica do
Brasil no ambito global. Saraiva (2010) segue a mesma linha e afirma que os institucionalistas pragméticos
defendem uma maior abertura econdmica, sem, entretanto, abrir mao de uma politica industrializante. Ambos
argumentam que essas correntes surgiram no governo de FHC, e Saraiva (2010) detalha que, no ambito partidario,
elas encontram identidade no Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).

106 A corrente nacional-desenvolvimentista prega o fortalecimento da inddstria nacional, por vezes tendo um viés
mais protecionista (SANTOS, 2011). Os autonomistas sdo mais ligados a ideia de desenvolvimentismo,
universalismo, autonomia e maior presenca do Brasil no cendrio internacional (SARAIVA, 2010). Ambos os
autores defendem que essa corrente ganhou for¢a no governo Lula, mas Saraiva (2010) sublinha que, embora os
membros dessa corrente sejam ligados a grupos mais nacionalistas, ela ndo se originou, necessariamente, do PT.
107 As agendas defendidas pela corrente dos autonomistas do Itamaraty refletem a opc¢do pelo multilateralismo
como um dos eixos de atuacdo da politica externa do governo do PT. De acordo com Saraiva (2010), a primeira
delas diz respeito a pretensido de elevar o Brasil a condi¢do de lider regional e de al¢d-lo ao posto de poténcia
global. Para isso, defende-se uma reforma institucional da ONU, para democratizar mais o Conselho de Seguranca,
de modo que o Brasil se torne um dos seus membros permanentes; a segunda relaciona-se ao confronto Norte/Sul,
em que 0s autonomistas tém uma postura mais preocupada com o cariter politico-estratégico e buscam, dessa
forma, aproximacdo com os paises emergentes que tenham atributos similares ao Brasil — por exemplo, importancia
no entorno regional, dimensdes continentais vastas, recursos naturais e que estejam dispostos a reordenar o sistema
internacional. Destarte, a diplomacia nacional engajou-se na formacao de parcerias e de grupos com distintos
paises.
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autonomistas tém ideias distintas. Um ponto a se destacar € a participagdo ativa do presidente
da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, Celso Amorim, Samuel Pinheiro Guimaraes e quadros
académicos do PT, que apresenta como expoente Marco Aurélio Garcia. Segundo Saraiva
(2012), de acordo com esses agentes, a “integracdo regional de carater politico e social, com
base em uma identidade sul-americana seria vista como uma prioridade da politica exterior.
Eles seriam mais favordveis que o Brasil se dispusesse a assumir uma parte relativa dos custos
da integragdo sul-americana” (SARAIVA, 2012, p.292). Santos (2011) também concorda que
a corrente mais ligada ao governo Lula confere maior peso a visdo regional, priorizando uma
maior sintonia com os vizinhos e “dando uma especial relevancia a integracao regional e a
dimensdo identitaria” (SANTOS, 2011, p. 159). No que concerne aos destinos do Mercosul,
por exemplo, Saraiva (2013) ressalta que houve a coexisténcia das correntes autonomista e da
comunidade pré-epistémica, em que a primeira defendia a amplia¢do do bloco, priorizando a
lideranca brasileira, e a outra era favordvel ao aprofundamento politico e social, buscando o seu
fortalecimento institucional.

Almeida (2005) destaca que umas das inovacOes da politica externa do governo
Lula é a participacdo de Pinheiro Guimaraes e de Garcia, o que ndo ocorreu em administragdes
pretéritas. Enquanto o entdo secretario-geral era tido como formulador das principais ideias da
politica externa, o assessor especial para assuntos internacionais assumiu papel importante na
definicdo — e, por vezes, também na execu¢do — de algumas linhas de politica exterior,
principalmente as que se referiam ao cendrio regional (ALMEIDA, 2005).

Pode-se afirmar, portanto, que a prioridade conferida a América do Sul e a
integracdo regional se deve as ideias e as crencas dos principais formuladores da politica externa
brasileira. De acordo com Saraiva (2012), o presidente Lula foi uma figura muito importante
na diplomacia nacional porque atuou, diversas vezes, como articulador de diferencas. No
discurso de posse como presidente da Republica, Lula da Silva (2003) salientou que “a grande
prioridade da politica externa durante o0 meu governo serd a constru¢cdo de uma América do Sul
politicamente estavel, prospera e unida, com base em ideais democraticos e de justica social”
(LULA DA SILVA, 2003, p.9), destacou que a integragdo da América do Sul € um projeto
politico e ainda disse que o Brasil apoiaria todos os arranjos institucionais necessdrios para que
se pudesse forjar uma identidade sul-americana.

A participagdo e o forte empenho pessoal de Lula sdo tracos marcantes do exercicio
da diplomacia presidencial, que consiste em um tema comum em estudos de politica externa,
nos quais a quantidade de viagens presidenciais realizadas consiste em um indicador importante

da politica externa promovida pelo presidente da Republica (CORNETET, 2014). Nesse
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sentido, Antonio Carlos Lessa (2015) afirmou que “as viagens presidenciais sao uma medida
interessante da intensidade com que o presidente se pde a disposi¢cdo da diplomacia, do valor
da politica externa no [...] governo; [...] Lula realmente levou as dltimas consequéncias essa
ideia de diplomacia presidencial. Ele produziu um novo parimetro, um novo marco zero”'%,
No que concerne a essas viagens, € importante fazer uma comparagdo entre aquelas
realizadas para a América do Sul e outras realizadas ao redor do globo, para ter a dimensao da
importancia do continente sul-americano na politica externa do governo Lula. Como se pode
perceber por meio das tabelas seguintes, a América do Sul foi a regido para qual Lula fez mais
viagens ao longo de seus dois mandatos: 86 no total. Em relacdo as outras regides, a Europa é

a regido que mais se aproxima desse nimero, com 60 no total. As tabelas abaixo ilustram

melhor a distribui¢do de viagens, ano a ano:

Tabela 1 — Viagens de Luiz Indcio Lula da Silva para a América do Sul

Pais/Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 TOTAL POR

PAIS
Argentina 2 1 2 2 2 3 2 5 19
Bolivia 2z - 2z b 2 - 9
Colombia - - 2 - - 1 - 1 4
Equador 1 1 ) ) 1 ) 1 ) 4
Guiana B B 1 - 1 B B 1 3
Paraguai 2 1 1 - 2 1 1 1 9
ECi) 2 1 1 1 = 1 1 = 7
Suriname B B 1 - - B B - 1
Uruguai 1 - 2 - 2 - 1 3 9
Venezuela 1 1 2 2 2 1 3 1 13
TOTAL POR ANO 10 8 12 8 13 10 12 13 86

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da Biblioteca da Presidéncia da Republica

108 T ESSA, Antonio Carlos. Entrevista. In: SCHREIBER, Mariana. Dilma viaja menos da metade que Lula ao
exterior. BBC Brasil, Brasilia, 21 jan. 2015.
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Tabela 2 — Viagens de Luiz Indcio Lula da Silva para outras regides

Regiao/Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 TOTAL

Europa 9 2 8 3 11 7 17 3 60
Asia CI I - 1 6 4 7 27
Africa R 1 7 31
Amer‘lca Central 1 2 1 _ 4 6 4 3 21
e Caribe

América do

Norte!® 3 4 1 1 3 2 2 2 18
Fonte: Elaboracao proépria a partir de dados da Biblioteca da Presidéncia da
Republica

Ao analisar essas tabelas, é possivel inferir algumas conclusdes significativas. A
primeira delas € que essa atividade presidencial intensa serve para ratificar a importincia da
América do Sul para a politica exterior. Em todos os anos, a ndo ser em 2009, as viagens para
o continente sul-americano foram sempre mais frequentes do que para o restante do mundo.
Quando se comparam as viagens por ano entre as regides, observa-se que apenas no ano
supracitado foram feitas mais viagens para a Europa do que para a América do Sul

Em relacdo a essa excecdo, € preciso questionar as razdes para O aumento
considerdvel de viagens ao continente europeu em 2009. Deve-se ter em mente a conjuntura
econdmica internacional, afinal € a partir de 2008 que se instalou a crise financeira global, que,
de acordo com Ricupero (2010), “desorganizou e debilitou de preferéncia as economias
ocidentais de capitalismo avancado [...]” (RICUPERO, 2010, p.39). Devido a essa crise, o G-
20 tornou-se o novo 6rgdo de cooperacdo permanente, em substituicdo ao G-8, na busca por
solugdes para os problemas da economia internacional (FLEMES, 2010). E € justamente essa a
razdo fundamental para a ocorréncia de mais viagens a Europa em 2009, afinal, como afirma
Ricupero (2010), as crises estavam concentradas nesse continente e, por isso, houve a
necessidade de realizacdo de reunides para deliberar sobre a fragilidade da conjuntura
econdmico-financeira mundial. Desse modo, como o Brasil desempenha papel destacado na
constitui¢do do foro e nas suas reunides (MALAMUD e RODRIGUEZ, 2013), ele nio poderia

estar ausente dos encontros mais importantes''°.

109 Na tabela, a América do Norte engloba México, EUA e Canad4. Deve-se ressaltar que durante os 8 anos do
governo Lula, ndo foi feita nenhuma viagem para o Canada e que, nos anos de 2005 e 2006, s6 houve viagens aos
EUA.

110 Um desses encontros foi a Ctipula do G20 que ocorreu em Londres, em abril de 2009. Ver mais sobre isso em:
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2009/04/544525-g20-enfrenta-impasse-entre-paises-para-chegar-a-
solucao-contra-crise.shtml
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De qualquer forma, a expressividade de viagens para a Europa e a realizacdo de
pelo menos uma viagem por ano para a América do Norte desmistifica a afirmacio de que a
politica externa brasileira se concentrou somente no eixo Sul-Sul no governo Lula. Ao
contrdrio, 0 mais correto € argumentar que a politica exterior desse periodo é marcada pelo
universalismo e independéncia, priorizando a¢des naquele eixo, o que ndo significa dizer que
ela abandonou o eixo Norte-Sul.

Essa priorizagdo fica ainda mais evidente — além da América do Sul como eixo
principal de atuacio — quando se observam as viagens para a Africa, que apresentam nimeros
consideraveis. Esses dados indicam que houve uma intensificacao das relacdes do Brasil com
o continente africano, o que sinaliza que ele se tornou um capital politico bastante importante
nas demandas do Brasil por um reequilibrio da ordem internacional, com a busca de maior
espaco de protagonismo dos paises do Sul.

Por fim, um udltimo dado interessante refere-se as viagens realizadas para a América
Central e Caribe, quando se comparam o primeiro e o segundo mandatos. Verifica-se que no
primeiro foram feitas somente 4 viagens para a regido, ao passo que no segundo esse nimero
aumentou para 17, ou seja, quase quadruplicou. Na América do Sul, também se identifica esse
aumento. Do primeiro para o segundo mandato, o nimero saltou de 36 para 48. Essas duas
observacdes permitem fazer novas inferéncias acerca das identidades da politica exterior do
Brasil. Em primeiro lugar, pode-se afirmar que a identidade sul-americana se fortaleceu ainda
mais no segundo mandato, apds o estabelecimento de bases fundamentais no primeiro mandato
(CASA e relangcamento do MERCOSUL). Em segundo lugar, a trajetéria impressionante de
ascensdo de viagens para a América Central e Caribe indica que a politica externa brasileira
traca estratégias para incluir essa regido num movimento de integracio regional mais amplo,
como deixa claro a formag¢ao da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC)"!. Isso significa dizer, entdo, que, a partir do segundo mandato de Lula, existe um
processo de mutabilidade da identidade da politica externa brasileira, afinal a identidade sul-
americana passa a conviver com o retorno — ainda que com bem menos vigor — da identidade
latino-americana (que ocorreu sobretudo no periodo 1956-1964, como se viu no capitulo 2).

Contudo, mesmo com essa multiplicidade de identidades, a América do Sul ainda
assim se sobressai como grande prioridade da politica exterior do Brasil. De acordo com

Amorim (2004), os destinos do Brasil e dos seus vizinhos sdo interdependentes e, diante das

1 A CELAC foi formada em 2010, sendo considerada herdeira do Grupo do Rio, e tem dois objetivos principais:
a cooperacdo para o desenvolvimento e servir como um foro de concertagao politica.
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afinidades que os aproximam e as dificuldades que devem ser superadas, a integracao sul-
americana torna-se um imperativo para a diplomacia. Além disso, o aprofundamento dos lagos
econdmicos e uma maior convergéncia politica dependem de aspectos como o fortalecimento
do MERCOSUL, a formacdo da CASA e o acordo entre 0o MERCOSUL e a Comunidade
Andina de Nacdes (CAN) (AMORIM, 2004; AMORIM, 2005). J4 Guimaraes (2007) exacerba
a importancia da América do Sul para a politica exterior, ao afirmar que mesmo que os vinculos

e os interesses do Brasil com outras regides do mundo sejam os melhores possiveis,

[...] a politica externa ndo poderd ser eficaz se ndo estiver ancorada na politica
brasileira na América do Sul. As caracteristicas da situag¢do geopolitica do Brasil, isto
é, seu territorio, sua localizagdo geografica, sua populacdo, suas fronteiras, sua
economia, assim como a conjuntura e a estrutura do sistema mundial, tornam a
prioridade sul-americana essencial (GUIMARZ:\ES, 2007, p.170).

Garcia (2008a) também enfatiza a opg¢do brasileira em priorizar a América do Sul,
sublinhando que a politica externa do governo Lula decidiu por dar maior consisténcia a
integracdo regional sobretudo devido a transicdo do unilateralismo do pdés-guerra fria para a
configuragdo de um mundo multipolar, o que permitiu ao Brasil buscar associar-se com 0s
vizinhos — por intermédio de institui¢des de integracdo regional — com os quais compartilha

aspectos historicos e valores.

3.5. O papel da diplomacia na construcdo das instituicoes sul-americanas

Tanto no ambito doméstico quanto no regional, um dos sintomas do
estabelecimento do continente sul-americano como prioridade da politica externa foi a
institucionalizacdo da ideia de América do Sul por meio de acOes, além da retdrica, como se
pode verificar com a criagdo de uma Subsecretaria geral para a América do Sul, nos quadros do
Itamaraty, e com a grande participacdo do Brasil na formacdo da CASA e da UNASUL
(GALVAO, 2009).

Uma das caracteristicas mais expressivas da diplomacia de Lula é a defesa de um
projeto bem estruturado na regido, com o intuito de edificar a lideranga brasileira (SARAIVA,
2010). Dessa forma, o processo de integragdo serve como instrumento de inser¢ao internacional
e de acesso a mercados externos como forma de projetar a inddstria nacional no exterior, por
meio da formagdo de blocos capazes de exercer influéncia na ordem mundial (SARAIVA,
2010). Nessa dinamica de integragdo regional, Pecequilo (2008) realca a importancia da CASA
e da UNASUL como instituicdes que possuem um Vviés estratégico e politico e que visam ao

estabelecimento
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[...] de lacos que ultrapassem a livre troca de mercadorias, concentrando-se na
complementaridade das economias, sua identidade cultural e problemas sociais
comuns, associando a somatdria de vantagens estratégicas comparativas nos setores
energético, de infra-estrutura e produgdo de bens (industriais, agricolas e matérias
primas). (PECEQUILO, 2008, p.148).

A UNASUL ¢ considerada o principal canal de acdo multilateral do Brasil na
América do Sul (SARAIVA, 2010). Além da UNASUL, Vizentini (2011) considera o
MERCOSUL como prioridade para a politica externa e destaca o empenho do governo
brasileiro em oferecer aos vizinhos uma parceria para retomar o crescimento econdmico. A
lideranca do Brasil na América do Sul tem sido amparada na concep¢io de soft power''?,
considerando-se que a diplomacia preza pelo principio de ndo-intervencdo e articula os
processos de cooperagdo e de integracdo regional ao desenvolvimento nacional (SARAIVA,
2010). Malamud e Rodriguez (2013) também enxergam essa aposta do Brasil no soft power por
meio da diplomacia, fazendo uso de “um papel crescente como facilitador e fornecedor de
coopera¢do” (MALAMUD e RODRIGUEZ, 2013, p.171).

Apesar da importancia de todos esses mecanismos de coordenacdo de posicoes
costurados pelo Brasil para transformar a ordem internacional e modificar o equilibrio de poder,

tornando o sistema internacional multipolar, hd quem faca ressalvas a essas novas instincias

cooperativas. Ricupero (2010) utiliza o exemplo dos BRICS, reconhecendo que

[...] Todos esses grupos de geometria varidvel sdo expressdo do mesmo fendmeno: a
procura por instituicdes e mecanismos de coordenacio e de governanga global, diante
do bloqueio da possibilidade de reforma dentro do processo legitimador por
exceléncia da Carta da ONU, como seria ideal e desejdvel. Até o presente, no entanto,
esses agrupamentos nao se mostraram capazes de ir além de documentos declaratérios
genéricos, sem impacto perceptivel naquilo que seria sua finalidade natural: conseguir
que os quatro Brics atuem em unissono, com uma plataforma de acdo comum, no
aprimoramento da governanga global (RICUPERO, 2010, p. 43).

E fato que as institui¢des regionais podem ser analisadas devido a seus resultados
praticos e concretos. No caso do MERCOSUL, por exemplo, houve problemas devido as
dificuldades de cumprimento dos objetivos econdmicos do bloco, cuja consequéncia foi a
ampliacao do escopo da integracao regional para além do ambito estritamente comercial, o que
implicou uma énfase em sua dimensao politica e a necessidade de estendé-lo a toda América

do Sul (LIMA & COUTINHO, 2005). Essa énfase, no entanto, ndo significou o esvaziamento

112 Este termo tem como tradugdo literal a expressdo “poder brando”, que diz respeito a capacidade de um Estado
ativar seus canais de influéncia por meio de suas habilidades de convencimento, principalmente, no ambito
ideolégico.
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dos esforcos praticos de cooperagdo regional. Como mostra Couto (2007), essa ampliacao de
escopo da integracdo materializou-se na criagdo da CASA e da UNASUL e na expansdo da
agenda integracionista, que incluiu esforcos de cooperag@o nas dreas cultural, educacional e
cientifica e tecnoldgica, como € o caso do Programa Sul-Americano de Apoio as Atividades de
Cooperagdo em Ciéncia e Tecnologia (PROSUL) e da promulgagdo da Lei 11.161/2005, que
regulamentou o ensino do espanhol nas escolas brasileiras (COUTO, 2007).

Isso implica argumentar, portanto, que a integracdo com foco na dimensao politica
tem efeitos relevantes. Para Saraiva (2012), a integracdo com esse carater politico — e também
social — baseia-se na constru¢do de uma identidade sul-americana, que consiste em um objetivo
da politica externa (SARAIV A, 2012). Por isso, por mais que haja opinides divergentes sobre
a efetividade dos foros de cooperacdo politica e econdmica e das institui¢des de integracao
regionais, deve-se ter em mente que a amplitude de acdo diplomadtica que eles representam ao
Brasil compreende a temdtica das identidades da politica externa. Nesse sentido, Malamud e

Rodriguez (2013) afirmam que

O Brasil figura entre os estados que possuem vdrias identidades: € simultaneamente
uma economia em desenvolvimento (hoje chamado de mercado emergente), uma
poténcia regional (por vezes Latino-Americana, por vezes Sul-Americana) e um ator
global, sobretudo enquanto membro do grupo BRICS [..] (MALAMUD e
RODRIGUEZ, 2013, p. 168, grifo nosso).

A esse respeito, € importante reiterar que as identidades da politica externa sao,
portanto, multiplas e mutdveis e buscam ser reafirmadas pela diplomacia por meio da atuagdo
em uma série de eixos externos. Villa (2006), por exemplo, afirma que, ao longo da histéria do
Brasil, ele foi desenvolvendo uma dupla identidade: de pais em desenvolvimento e de pais sul-
americano.

Nesse caso, destaca-se uma evolu¢do muito significativa da identidade sul-
americana na politica externa de Lula e Celso Amorim, especialmente quando se observam as
relacdes com os EUA, porque elas t€m um impacto expressivo na estratégia da diplomacia
brasileira na América do Sul, principalmente na questdo da lideranga regional. O surgimento
dos governos de orientagdo esquerdista e antiliberais, aliada a auséncia de uma politica externa
especifica dos Estados Unidos para a regido, contribuiram, de acordo com Saraiva (2012), para
que o Brasil possuisse maior autonomia e tivesse um objetivo de exercer a lideranca na América
do Sul.

Apesar do argumento de Vigevani e Cepaluni (2011), que afirmam que o Brasil

reconhece a importancia dos EUA como poténcia global e trabalha no sentido de evitar
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confrontos com os norte-americanos, Saraiva (2010) interpreta que a diplomacia de Lula prima
por um viés mais competitivo no que concerne a configuracao de poder na América do Sul.
Dessa forma, existem divergéncias considerdveis entre ambos os paises, j4 que no plano
internacional existe um ponto de atrito entre as duas chancelarias, que € a participacdo mais
autdbnoma e ativa do Brasil e sua perspectiva reformista da ordem internacional, ao passo que
no continente sul-americano o Brasil continua a ter autonomia e ndo se ventila a possibilidade
de atuacdo articulada entre as duas nagdes (SARAIVA, 2010). Uma dessas divergéncias mais
significativas encontra-se na drea de defesa, especialmente porque, apds os atentados terroristas
em solo norte-americano, em 2001, os EUA determinaram a primazia de uma politica de
seguranca nacional em detrimento de uma politica exterior voltada para a América Latina, o
que criou um espaco sul-americano de atuacao mais autdnoma.

Uma das formas de participacdo autonoma brasileira da-se no esfor¢o em liderar a
construgdo de instituicdes de integracdo regionais, com o objetivo de estabelecer normas que
levem ao compartilhamento de valores, o que se insere na ideia de dimensao identitdria, como
cita Mallmann (2010), que afirma que € essa a percepgdo do Brasil em relacdo a América do
Sul. A esse respeito, deve-se relembrar ainda o argumento de Adler (1999), que destaca que
organizacdes internacionais podem contribuir para forjar identidades, ja que elas podem
encorajar os Estados a se sentirem parte de determinada regido. No caso de institui¢des como a
CASA e o MERCOSUL, elas sdao importantes para entender como as ideias dos formuladores
de politica externa brasileira preenchem-nas com um viés identitario sul-americano.

A CASA representa uma nova tentativa de regionalizacao, tendo surgido da unido
entre MERCOSUL e CAN, o que significa que, mesmo diante de um cendrio de globalizacdo,
essa nova instituicdo evidencia o reaparecimento de identidades regionais, bem como surge
como alternativa para ampliar as relacdes econdmico-comerciais da América do Sul e para
aumentar o poder de barganha da regidao (LIMA e COUTINHO, 2005), servindo como nova
plataforma de inser¢do internacional. Nesse caso, “seria possivel at¢ mesmo forjar uma
identidade prépria” (LIMA e COUTINHO, 2005, p.5).

Saraiva (2013) enfatiza ainda que a estratégia da CASA foi fundamental para a
diplomacia brasileira, porque ela tem um perfil diferente de outras iniciativas na regido, ja que
se aproxima mais de um modelo de governanca global do que dos padrdes cldssicos de
integracdo e tem como exemplos as iniciativas de discussdao de novos temas, como o didlogo
politico, a integracdo energética, mecanismos financeiros e assimetrias entre paises. Marchiori
(2011) salienta que a esséncia da CASA era o entendimento politico e a integracdo social dos

povos da América do Sul, e para que sua institucionalidade evoluisse, ela buscaria evitar a
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duplicacdo de esforgos integracionistas, ou seja, ela ndo geraria novos gastos para os paises, e
sim tentaria utilizar os mecanismos de integracao ja existentes, procurando apenas aperfeicoar
seu funcionamento. A agenda prioritdria da CASA incluia valores comuns como a democracia,
a igualdade soberana e a autonomia entre os Estados (MARCHIORI, 2011).

Sobre a autonomia, Ramanzini Jr., Mariano e Almeida (2014) entendem que o
fortalecimento da autonomia nacional € importante para compreender a integracdo regional,
porque, diante das diferentes perspectivas politico-ideoldgicas entre os paises da regido, ha o
interesse do Brasil em preservar o processo de integracdo em nivel intergovernamental,
resguardando sua autonomia nacional. Na verdade, apesar de a autonomia ser um instrumento
de “protecao” as diferencgas, o respeito a ela acaba sendo um elemento unificador na integragcdo
(RAMAZINI JR., MARIANO e ALMEIDA, 2014).

A UNASUL, que substituiu a CASA, preservou essa autonomia e funcionou
efetivamente como estrutura de unido entre os paises, tendo em vista que nao alterou a esséncia
da CASA em priorizar a dimensao politica da integracao. Isso é sobremaneira evidente quando
se observa o tratado dessa organizagdo. No artigo 3, logo no primeiro item, que descreve os
objetivos especificos, hd uma alusio clara ao aspecto politico: “o fortalecimento do didlogo
politico entre os Estados Membros que assegure um espago de concertacdo para reforcar a
integracdo sul-americana e a participagdo da UNASUL no cendrio internacional” (BRASIL,
2012). No mesmo artigo, hé ainda o objetivo de “consolida¢dao de uma identidade sul-americana
através do reconhecimento progressivo de direitos a nacionais de um Estado Membro residentes
em qualquer outro Estado Membro, com o objetivo de alcangar uma cidadania sul-americana”
(BRASIL, 2012).

Em outras palavras, tanto a CASA como a UNASUL, portanto, sdo evidéncias
expressivas de que a politica externa brasileira prioriza suas acdes no campo politico da
integracao, no qual ela busca fazer evoluir a identidade sul-americana, colocando-se como lider

do processo de integracao.

3.6. A questdo da lideranga e o conceito de hegemonia consensual
A temdtica da lideranca regional tem valor bastante relevante para compreender

melhor a evolucdo da identidade sul-americana da politica externa brasileira. A abordagem
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desse conceito pode ser interpretada de maneiras bastante diversas''®, mas aquele descrito por
Gramsci € o mais util para compreender o comportamento € as agoes da diplomacia brasileira.

A ideia de lideranca gramsciana refere-se, na verdade, ao conceito de hegemonia.
Femia (1981), por exemplo, sublinha que a hegemonia é concebida como uma espécie de
lideranca ideoldgica, a qual é exercida pelo consentimento, € ndo pela forga. Nesse sentido,
quando Gramsci trata de “hegemonia politica” ou de “lideranga politica”, ele reporta-se ao
aspecto consensual do controle politico (FEMIA, 1981).

Esse aspecto consensual é que levou Burges (2008) a cunhar o termo hegemonia
consensual, que observa que a visdo gramsciana de hegemonia deve ser apreendida como
cooptagdo e cooperacdo, o que significa dizer que as ideias de um Estado, ao serem
disseminadas, conseguem convencer os demais paises a aceitd-las, de modo que,
consequentemente, eles se engajem em algum arranjo politico de cooperagdo, como as
instituicdes regionais. Nesse sentido, ndo se pode falar em lideranga como sinénimo de uso
exclusivo de coer¢do ou de imposi¢do, afinal, como salientam Vigevani e Cepaluni (2007), o
exercicio da lideranca, no caso brasileiro, por exemplo, pode ser alcangado por meio de uma
diplomacia mais ativa e dindmica.

A esse respeito, Burges (2008) argumenta que a hegemonia consensual pode ser
aplicada ao Brasil, porque a diplomacia nacional pde €nfase em ideias como inclusdo e
cooptacgdo; desse modo, a hegemonia pode significar a constru¢ao de um acordo consensual que
¢ liderado por um Estado predominante, como o Brasil, cujo MRE tem uma tradicao de
lideranga por meio da divulgacdo de ideias, de sugestdes e de rascunhos de textos de
negociagdes e que se pauta por discussdes bem fundamentadas sobre temas sensiveis. Portanto,
a hegemonia na América do Sul exercida pelo Brasil pode materializar-se na criagdo de uma
ordem consensual na qual ele cria uma base para o desenvolvimento de suas relacdes politicas
(BURGES, 2008).

Galvao (2009) tem visdo similar a de Gramsci sobre hegemonia e lideranca quando
as aplica a atuacdo da politica externa brasileira na América do Sul. Apesar de o conceito de
lideranca vincular-se a elementos tradicionais de poder, como o econdmico e o militar, o autor
destaca que sua legitimidade, de fato, deriva da aquiescéncia, do interesse mituo e do
consentimento dos Estados. Desse modo, a lideranga ndo € exercida, somente, por intermédio

de ameacas e de imposi¢des, mas sobretudo pelo uso de um processo de socializagcdo e pela

113 Dentre essas maneiras, a mais conhecida é a abordagem do neorrealismo sobre a hegemonia, que a define como
sendo um sindnimo de dominagdo, que se materializa na quantidade de recursos materiais que um pais possui para
exercer poder e impor regras no sistema internacional. Para saber mais sobre isso, ver Burges (2008).
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transformacdo das ideias dos agentes que fazem parte de um arranjo social (GALVAO, 2009).
Em outras palavras, € necessario que esses agentes — os Estados — compartilhem as mesmas
ideias e interesses daquele que lidera.

A hegemonia pressupde um conjunto de interesses comuns e um nivel de
comprometimento que deve ser similar entre os membros de um grupo, cujo lider deve fazer
sacrificios no ambito econdmico (GRAMSCI, 1968). Esses sacrificios, no que diz respeito ao
processo de integracdo sul-americano, sdo problematizados pelo conceito de paymaster.

Segundo Vigevani e Cepaluni (2007), quando um pais é paymaster, isso significa
poder arcar com os custos da integracdo, o que torna o tema da lideranca mais complexo. No
que concerne a esse conceito, hé diferentes visdes. Burges (2005) faz uma andlise do comércio
e de investimentos na regido para demonstrar que a integragdo sul-americana esta beneficiando
muito mais ao Brasil, e que este pais ndo estd disposto a assumir os custos do processo de
integracdo, por exemplo, a importar produtos menos competitivos dos seus vizinhos. Almeida
(2004) destaca que o fato de o MERCOSUL — que, de acordo com o presidente Lula, pode
servir de base material para a unido politica da América do Sul — conceder maior espaco aos
temas sociais e politicos representa que o Brasil se dispde a assumir os custos de colocar maior
énfase nesse bloco. Ja Saraiva (2012) tem a essa mesma visdo, pois entende que o governo Lula
se demonstrou disposto a exercer tal fun¢do, e sugere que houve um aumento do papel de
paymaster do Brasil. No Cone Sul, por meio do MERCOSUL, ele ocorreu com a criagdo do
Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do Mercosul (FOCEM) e,
na América do Sul, por intermédio da busca de consensos politicos em temas sensiveis, levados
a cabo com a UNASUL, que incita a constru¢do de posi¢des comuns em relagdo a situacoes de
crises (SARAIVA, 2010; SARAIVA, 2012).

Além desses sacrificos — que dizem respeito ao papel de paymaster — Burges (2008)
frisa que a chave para o estabelecimento da hegemonia é a habilidade que o Estado tem de
induzir os demais Estados a internalizar as suas ideias. Em rela¢do a isso, Arrighi (1990)
entende que o Estado passa a desempenhar uma fun¢cdo de hegemonia quando ele lidera os
demais na direcao em que deseja, de maneira que isso passe a ser percebido como um interesse
universal a ser alcancado, o que implica a dissemina¢do de ideias para elaborar visdes comuns
e articular um projeto que seja compartilhado por todos. Burges (2008) afirma que esse
argumento serve bem ao papel que o Brasil possui na América do Sul, considerando-se que esse
pais guia — sem usar os artificios da imposi¢ao e da coagc@o — os seus vizinhos em dire¢ao a um
objetivo comum: a construcao de um espaco sul-americano. Exemplos desses espacos, segundo

Galvao (2009), sao a ideia do MERCOSUL ampliado e o avanco institucional da UNASUL,
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projetos impulsionados pelo Brasil e que, portanto, evidenciam a imagem de lideranca politica
brasileira na regiao.

Em suma, é possivel desenvolver o argumento de que, quanto mais o Brasil trabalha
suas ideias em dire¢@o a constru¢do da América do Sul — através dos formuladores da politica
externa e do desenvolvimento politico das instituicdes regionais — de modo que ele leve seus
vizinhos a compartilharem delas, mais ele assegura a evolucao da identidade sul-americana da
politica exterior. Lima e Coutinho (2005) relacionam explicitamente a identidade a lideranca,
pois destacam que apesar de a identidade sul-americana do Brasil ser historicamente baixa, ela
¢ uma construgdo social e, portanto, sujeita a modificacdes “caso também se observem
mudancas em outros pardmetros da inser¢do sul-americana do Brasil” (LIMA e COUTINHO,
2005, p.9), que significam a implementacdo de uma liderangca cooperativa do Brasil que
depende do seu grau de generosidade (LIMA e COUTINHO, 2005).

Em outras palavras, se o Brasil se mostrar verdadeiramente comprometido com a
integracdo regional, exercendo o papel de paymaster e evoluindo a identidade sul-americana de
sua politica exterior, torna-se possivel o cumprimento do interesse de se colocar como lider

regional.

3.6.1. As relagoes Brasil-Venezuela e a concorréncia pela lideranga

O alcance da lideranga regional encontra, todavia, algumas barreiras, especialmente
quando as ideias propagadas pela diplomacia entram em conflito com aquelas defendidas por
outros vizinhos. Desse modo, € importante ater-se as relagdes entre o Brasil e a Venezuela, as
quais, a despeito de serem boas, explicitam diferencas importantes no que concerne as
estratégias de integracdo da América do Sul.

Vigevani e Cepaluni (2011) analisam que “a relacdo entre o Brasil e a Venezuela ¢
fortalecida pelas identidades positivas construidas nas tiltimas décadas entre os dois paises” !
(VIGEVANI e CEPALUNI, 2011, p. 190), com destaque para a inten¢do de Hugo Chavez em
criar uma drea de livre comércio que incluisse a América Central e o Caribe, que contribuiu
para uma maior aproximagdo entre ambas as nacodes, culminando no pedido de adesdo da
Venezuela para integrar o MERCOSUL. Villa (2006) segue essa mesma linha, enfatizando a

melhora nas relagdes, que, a partir dos anos 1990, conseguiram “desconstruir [...] identidades

negativas que mais criavam obstaculos para uma acdo cooperativa entre a Venezuela e o Brasil,

114 Dentre essas identidades, destacam-se a atitude do Brasil de condenacfo da tentativa de golpe de Estado na
Venezuela em 2002, que pretendeu derrubar Hugo Chavez do poder, e a proposta brasileira, ainda em 2002, de
formacao do Grupo de Amigos da Venezuela (VIGEVANI e CEPALUNI, 2011).
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a saber, a de que o Brasil seria um pais com motivacdes subimperialistas” (VILLA, 2006, p.71).
Deve-se realcar, ainda, que os dois paises compartilham ideias, sobretudo a de que a
estabilidade das instituicdes democréticas é fundamental para o fortalecimento da integracao
regional (VILLA, 2006).

A despeito dessas boas relagdes e certa compatibilidade ideacional, existem
divergéncias marcantes entre Brasil e Venezuela. Vigevani e Cepaluni (2011) identificam de

forma bastante precisa esses pontos de atrito:

O Brasil, no governo Lula, buscou promover certo equilibrio diplomatico, levando em
conta as assimetrias existentes e procurando, na perspectiva da autonomia pela
diversificacdo, contribuir para o reequilibrio do sistema internacional, enfraquecendo
o unilateralismo e as politicas hegemdnicas. Assim, o pais procurou defender o
multilateralismo e a reforma das organizagdes internacionais, ao passo que a
Venezuela tentou uma ac¢do anti-hegemoOnica e colocou como objetivo central a
articulagdo de um contrapoder perante os Estados Unidos. Em outras palavras, a
perspectiva do Brasil no governo Lula foi a busca de mudangas no interior do sistema,
ao passo que a Venezuela argumenta querer mudar o proprio sistema (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2011, p.191).

Serbin (2009) também aponta que havia uma concorréncia de visdes e uma disputa
de lideranca entre a Venezuela e o Brasil. Exemplos disso sdo: a proposta de constru¢do do
Gasoduto do Sul pela Venezuela, que foi progressivamente substituida por uma visdo mais
pragmadtica do Brasil, o qual sugeriu o transporte maritimo de gés; o fato de a diplomacia
petroleira da Venezuela ter sofrido certo desgaste com a projecao brasileira, articulada por meio
de acordos com Cuba na area de exploragdo de petrdleo e por meio da assinatura de tratados
com os membros do Sistema de Integracdo Centro-Americano (SICA); finalmente, a proposta
do Brasil, de criacdo de um organismo que estabelecesse politicas de defesa em comum e que
promovesse o didlogo na regido, substituiu, de forma habil, a proposta venezuelana de formacgao
de uma alian¢a militar — a Organizacdo do Tratado do Atlantico Sul (OTAS), nos moldes da
Organizagao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN).

Yeros (2011) também compreende que houve essa disputa de lideranga, deixando
claro que a proposta da Venezuela pela OTAS significava um pacto de defesa mitua, com a
criacdo de uma forca armada sul-americana, ao passo que a proposta brasileira era a de criar
um foro de didlogo, mas que fosse amparado junto ao CSNU.

Por fim, outro ponto de disputa importante refere-se aos esquemas de integracao.
Enquanto a Venezuela prioriza a ALBA como uma institui¢do com igualdade entre os membros,

visando a uni-los com base em principios como solidariedade, complementaridade entre as

economias nacionais e tratamento diferenciado de acordo com as necessidades de cada membro,
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o Brasil prefere focar no MERCOSUL, que, apesar de também ter igualdade entre os membros,
privilegia aqueles com maior peso econdmico, com foco em integrar a regido a partir de
interesses oligopolistas brasileiros e estrangeiros (YEROS, 2011).

Essa disputa por lideranca entre Brasil e Venezuela evidencia a existéncia de
estratégias de integracdo regional e de insercdo internacional distintas, ndo somente entre esses
dois paises, mas entre as esquerdas sul-americanas. Porém, Brasil e Venezuela consistem nos
principais representantes, respectivamente, da centro-esquerda e da esquerda, tendo em vista
que, durante os governos Lula e Chavez, foram os mais ativos na apresentacdo de propostas,

sobretudo politicas, para a edificacdo de um espago verdadeiramente sul-americano.

3.6.2. Estratégias de insergdo internacional das esquerdas

A despeito das diferengas que existem entre as esquerdas sul-americanas, € fato que
também existem semelhancas importantes, sobretudo no que diz respeito a forma de enxergar
a integracdo regional. Em relagdo a isso, Lima e Coutinho (2007) analisam que a entrada dos
governos de orientagdo esquerdista representa a modificacdo do eixo da integracdo, passando
do modelo do regionalismo aberto para um no qual se abre espago para frentes mais
nacionalistas, as quais pensam as formas de insercdo internacional e as relagcdes econdmicas
regionais de forma distinta.

Outro ponto de contato e igualmente importante é a manifestacdo de identidades
nessas esquerdas. O fato de elas estarem na América do Sul ndo implica, necessariamente, que
elas tenham que pensar a integracao regional como restrita somente a essa regiao; entretanto, é
1$s0 0 que parece ocorrer: um processo de robustecimento da identidade sul-americana. Lima e
Coutinho (2007) corroboram essa visdo, ao sustentarem que “em todas essas esquerdas, com
maior ou menor presenga, observa-se mais elementos nacionalistas ¢ uma identidade sul-
americana muito forte” (LIMA e COUTINHO, 2007, p.144).

Em contrapartida, Garcia (2008b) também argumenta que as formas de insercdo
internacional das esquerdas consistem em um elemento de diferenciacdo entre elas, porque
existe um contraste entre a consciéncia de que € preciso integrar mais a regido € o seu ritmo
lento de avango, o que escancara a diversidade dos processos econdmicos, sociais e politicos
em cada um dos paises sul-americanos.

A esse respeito, Yeros (2011) discorre sobre as diferencas qualitativas entre as
esquerdas no que concerne as aliancas Sul-Sul e as institui¢des de integracdo regional. Sobre

as aliangas, de um lado, a esquerda apresenta um viés fortemente universalista, mas no sentido
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de agregar forcas!''> que se encontram na periferia do sistema internacional; de outro, a centro-
esquerda, apesar de também primar pelo universalismo, fundamenta-o em aliancas elitistas'!®
(YEROS, 2011).

Em relacdo as institui¢des, esse paradigma universalista continua a se manifestar,
mas de modos distintos. Nesse sentido, Yeros (2011) afirma que, no que tange a esquerda, ele
Y7

guia o projeto da Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América (ALBA

posicdes sobre o Banco do Sul e da UNASUL. Para Yeros (2011), a ALBA representa a

, suas

vanguarda do processo de integracdo, sobretudo quando ela é comparada com o MERCOSUL,
que é um 6rgao completamente distinto. Sobre o Banco do Sul, de um lado situam-se a
Venezuela e a Bolivia, que propdem sua formagdo com base em critérios politicos, em que os
membros tém peso igual, buscando, assim, ndo reproduzir a l6gica do capital internacional; de
outro, estdo Brasil e Argentina, que defendem que a base de organizagao do banco se apoie em
critérios comerciais, 16gica segundo a qual o que importa € o peso econdmico de cada membro
(YEROS, 2011).

Por fim, no que concerne a UNASUL, a principal divergéncia expressa-se no campo
da seguranca regional, mais especificamente no Conselho de Defesa Sul-americano (CDS), e é
evidenciada pelas propostas distintas de Brasil e Venezuela, que serdo tratadas com mais
detalhes na préxima secdo. Em linhas gerais, os venezuelanos desejam que o CDS atue como
um pacto de defesa mutua, ao passo que o Brasil prefere inseri-lo dentro do arcabouco
normativo do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU) (YEROS, 2011).

A formacdo do CDS com base na proposta brasileira, em detrimento da OTAS
venezuelana, e a primazia do MERCOSUL sobre a ALBA evidenciam, pois, a forca das ideias
da diplomacia do Brasil. Desse modo, parece estar claro, como demonstra Serbin (2009), o
consentimento dos demais paises em relacdo as ideias brasileiras, o que € atribuido ao fato de

o pais exercer uma diplomacia cautelosa e consistente, principalmente no CDS.

115 0 caso mais emblematico dessas aliancas é a Ctipula América do Sul-Africa (ASA) (YEROS, 2011).

116 Og exemplos mais significativos desse elitismo sdo o IBAS, o BRICS e o G-20 (YEROS, 2011).

7 Sobre a ALBA, Yeros (2011) descreve que ela “fundamenta-se expressamente na igualdade dos seus membros,
a despeito do peso econdmico, ou do papel de lideranga da Venezuela [...]. Promove trocas de bens e servigcos ndo
contabilizadas em termos de mercado, como também financiamento compensatdrio para o tratamento de
assimetrias. Conta com inovagdes como trocas de petrdleo venezuelano ou produtos agricolas bolivianos por
médicos cubanos, assisténcia da Venezuela para a modernizagdo da infraestrutura fisica cubana e da indistria de
gas boliviana [...]” (YEROS, 2011, p.223).
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3.7. A lideranga regional brasileira e o papel das ideias no Conselho de Defesa
Sul-americano

A construcao da lideranga brasileira na América do Sul passa, principalmente, pelo
seu esforco em construir a UNASUL e em consolidd-la por meio do aprofundamento de sua
institucionalizacdo. Nesse sentido, como exemplo desse processo, deve-se destacar a
importancia do CDS, cuja proposta de formagdo ocorreu ainda antes da assinatura do Tratado
Constitutivo da UNASUL!"®. A criaciio do CDS e sua aceitacdo pelos demais paises relaciona-
se com a capacidade do Brasil em cooptar os vizinhos, pela busca de um acordo consensual e
por meio da disseminacdo de suas ideias''?, de modo a visar ao exercicio da lideranga regional.
Desse modo, Ugarte (2010) aponta que, assim como a UNASUL, o CDS constitui um objetivo
da politica externa brasileira.

Para Battaglino (2009), a formacao do CDS originou-se de ideia do governo Lula,
e sua ampla aceitacdo pelos demais paises demonstrou a lideranca do Brasil na regido. Essa
ideia encontra eco, no plano doméstico, na Estratégia Nacional de Defesa (END). Segundo
Saint-Pierre (2009), a preocupagdo brasileira com a conjuntura regional manifesta-se em
praticamente todos os aspectos estratégicos da END. Ugarte (2010) corrobora esse argumento
ao demonstrar que existe uma intensa vinculagio entre a politica de defesa brasileira e o CDS,
que se exemplifica no artigo 18 da END — a qual objetiva o estimulo da integracdo da América
do Sul, por intermédio do fomento da cooperacdo militar regional, da integracdo das bases
industriais de defesa e do monitoramento de conflitos — e no artigo 22, que prevé a possibilidade
de desenvolvimento de produgdo de defesa em conjunto com os paises vizinhos (UGARTE,
2010). A vista disso, ndo é mera casualidade, pois, que as trés principais funcdes do CDS
reflitam essas mesmas diretrizes estabelecidas pela END: a constru¢do de um pensamento
regional para temas de defesa; o desenvolvimento de uma industria regional de defesa; e a
atuacdo como uma administradora das crises e tensdes regionais (BATTAGLINO, 2009).

No ambito regional, as ideias da politica externa brasileira ganharam destaque
devido a situacao da defesa na América do Sul, a qual, anteriormente ao surgimento do CDS,

apresentava os seguintes aspectos: a renovada presenga militar dos Estados Unidos na

118 A UNASUL foi constituida em 23 de maio de 2008 com a publicacdo de seu Tratado Constitutivo, apds reuniio
dos doze paises da América do Sul; no entanto o Tratado somente entrou em vigor em margo de 2011, quando se
cumpriu a condi¢do de ao menos nove paises o ratificarem. O Brasil foi o décimo pais a ratifica-lo.

119 Para conseguir o consentimento dos demais paises, Saint-Pierre (2009) chama a atengdo para as agdes realizadas
pelo entdo Ministro da Defesa, Nelson Jobim, que realizou, no inicio de 2008, viagens e reunides com os seus
homdlogos ministeriais com o intuito de angariar apoio para a proposta brasileira.
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Coldmbia'?’; as tensdes que ocorreram na regido andina, que envolveu o desrespeito a soberania
territorial do Equador cometido pela Colombia'?!; e a disputa pelos limites maritimos entre o
Chile e o Peru'”? (BATTAGLINO, 2009). Esses fatores representaram excelentes
oportunidades para o Brasil por em pratica sua nova orientac@o de politica externa, iniciada no
governo Lula: a busca pela posi¢do de lider regional, por meio da implementacdo de acdes e de
ideias no ambito institucional do CDS.

Uma das estratégias da diplomacia nacional para ratificar essa posicdo de liderancga
foi trabalhar por conferir maior relevo aos valores que iriam sustentar o CDS, com o intuito de
criar um pensamento compartilhado em temas de defesa. Em relacdo a isso, Battaglino (2009)
exalta a énfase do Brasil em construir uma identidade sul-americana em matéria de defesa como
resposta a heterogeneidade de visdes dos paises. Na Venezuela, por exemplo, a visdo que
sobressaia era a de uma possivel intervenc¢ao militar dos Estados Unidos, identificada como a
ameaca central a seguranca do Estado; na Argentina, considerou-se essencial a defesa dos
recursos naturais, que configurou uma nova doutrina: a defesa contra um inimigo estatal
externo; finalmente, para a Colombia e para o Peru, a utilizagdo das Forcas Armadas deve
concentrar-se no combate a grupos guerrilheiros (BATTAGLINO, 2009). Destarte, o Brasil
atuou no sentido de que a conformagdo de uma identidade comum em matéria de defesa se
tornasse um dos principais objetivos do CDS'%.

Outro aspecto que contribui para o exercicio dessa lideranga do Brasil € o
desinteresse dos EUA pela regido, o que conferiu autonomia para que o pais planejasse a
constru¢do do CDS (AGUILAR, 2013). Nesse sentido, conforme o Brasil visa ao
estabelecimento de uma politica de defesa comum dentro do CDS, verifica-se o propdsito de
afastar a presenca dos Estados Unidos nos temas de defesa (SERBIN, 2009). Isso fica evidente
quando se notam as preocupacoes brasileiras em desenvolver uma industria regional de defesa
e em liderar uma corrente de cooperacao tecnoldgica regional, que tenha como finalidade uma
reducdo considerdvel da dependéncia tecnoldgica das indudstrias de defesa estadunidenses

(BATTAGLINO, 2009). E fato, portanto, que essa contraposicio do Brasil aos norte-

120 Exemplos dessa presenga sdo o Plano Colombia, a reativagio da IV frota e o envio de armamentos
(BATTAGLINO, 2009).

121 Em 2008, a Coldmbia realizou uma violacio do territério do Equador, quando uma incursio militar levou a
morte de 16 guerrilheiros das FARC.

122 Também em 2008, 0 governo peruano entrou com uma a¢io contra o Chile, na Corte Internacional de Justica
(CI)), requisitando a delimitacao de uma 4rea da fronteira que ele entendia nunca haver sido delimitada.

123 No Estatuto do CDS, no inciso III, artigo 4°, alinea b, est4 escrito que um dos objetivos desse 6rgdo é “Construir
uma identidade sul-americana em matéria de defesa, que leve em conta as caracteristicas sub-regionais e nacionais
e que contribua para o fortalecimento da unidade da América Latina e o Caribe” (UNASUL, 2008).
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americanos em um campo sensivel como o da defesa consiste em um elemento relevante que
contribui para a evolucdo da identidade sul-americana na politica exterior.

E essa identidade consegue prosperar a medida que a estratégia da cooperagido —
que o Brasil usa para promover seus valores e ideias — funcione, passando pela organizacdo de
mecanismos que gerem valores como confianga, transparéncia e previsibilidade na tomada de
decisdes no CDS, o que contribui para unificar o pensamento regional e para o exercicio da
lideranca brasileira. Nesse sentido, Saint-Pierre (2009) entende que o CDS internalizou esses
valores, que contribuem para uma melhor interpretacdo das percepcdes regionais das ameagas

e dos desafios para a articulagdo de politicas de defesa comuns.



111

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como ponto de partida a problematizacdo da evolucdao da
identidade sul-americana na politica externa brasileira. Desse modo, partiu-se da hipétese de
que a influéncia da politica exterior do governo Lula nessa evolucao foi a de ter priorizado suas
acdes na dimensao politica da integracdo regional. Como objetivo precipuo para validar essa
hipotese, buscaram-se explorar as diversas formas de atuacdo da diplomacia na regido,
averiguando principalmente as ideias dos formuladores da politica exterior, o papel de lideranca
regional brasileira e as relacdes do Brasil com os vizinhos. A partir disso, foi possivel inferir
que o Brasil, de fato, privilegiou suas atividades no ambito politico regional, o que se
configurou como forte elemento de influéncia para fazer com que a identidade sul-americana
da politica externa prosperasse.

Para que o objetivo central da pesquisa pudesse ser cumprido, foi necessario
fundamentd-lo por meio da exploracdo de conceitos tedricos presentes no campo das RI e no
de APE. Nesse sentido, optou-se por uma abordagem da teoria construtivista, destacando suas
principais caracteristicas, que serviram como base para compreender o comportamento da
politica externa brasileira.

Dentre essas caracteristicas, ressalta-se a relacdo entre a agé€ncia e a estrutura. O
construtivismo das RI € crucial ao trabalho porque ele oferece explicacdoes que favorecem,
mormente, a estrutura, ou seja, a conjuntura externa aos Estados, ao passo que a APE se
concentra na andlise da agéncia, isto €, no papel desempenhando pelos atores domésticos. Nesse
sentido, ambos se complementaram, de forma a tornar mais clara a discussdo em torno das
seguintes conceituagdes: identidade, interesse, ideias, regras € normas.

Em primeiro lugar, a concep¢do de identidade foi estabelecida como eixo central
do trabalho, em torno do qual se podem apreender andlises mais precisas acerca do sul-
americanismo incutido na diplomacia ao longo de sua histéria. Nao haveria a possibilidade de
examinar com clareza as relagdes exteriores do governo Lula se esse conceito fosse desprezado,
em beneficio, por exemplo, de abordagens de RI que privilegiam bases materiais de anélise,
como o poder e fatores militares. Em segundo lugar, o interesse guarda relacdo bastante préxima
com a identidade, tendo em vista que o desejo do Brasil em exercer uma lideranca politica
regional alia-se a0 modo como ele incorpora e fortalece sua identidade sul-americana. Em
terceiro lugar, o papel das ideias mostrou-se indispensavel para observar como 0s principais
formuladores de politica exterior conduzem o Brasil na América do Sul, buscando atingir

resultados préticos que vao ao encontro da evolucao identitaria e do exercicio da lideranga. Por
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fim, em quarto lugar, as regras e normas explicitaram a funcdo das institui¢des, tanto nas
informais quanto nas formais. Viu-se que elas t€ém relacdo instrinseca, ja que uma das causas
da atuacdo da diplomacia brasileira por construir arranjos cooperativos, como a UNASUL — e
o CDS, mais especificamente — foi o de se lancar como lider da regido interferindo na
configuracdo dos tratados e nas esferas de influéncia regionais, as quais sdo institui¢des
normativas, como definidas por Onuf.

Foi possivel, a partir da teorizagdo da identidade, observar as variacOes histdricas
da identidade da politica exterior do Brasil, no periodo que compreende desde o inicio do século
XX até o fim do governo Lula. A escolha dos periodos para estudo pode levar a
questionamentos compreensiveis, dado o fato de se ter que desconsiderar estratégias de politica
externa igualmente importantes de outros periodos historicos. Entretanto, foi visto que a
justificativa para a auséncia dos periodos que ndo foram abordados neste trabalho diz respeito
a uma desconsideracdo da dimensdo regional em estratégias de politica externa, sobretudo
porque ela foi relegada a segundo plano quando comparada a outras prioridades, como as
relacdes com os EUA ou pela preferéncia explicita em buscar uma identidade mais
universalista.

Por isso, o foco esteve na verificacio de que, no periodo que vai até o
estabelecimento da ditadura militar (1902-1964), € nas gestdes de Bardao do Rio Branco a frente
do MRE, nas presidéncias de JK, Janio Quadros e Jodo Goulart que se podem identificar
detalhadamente as oscilacdes identitarias que marcaram a politica exterior. Desse modo,
evidenciou-se o fato de que as identidades se adaptaram e se contrapuseram a conjunturas
internacionais especificas — por exemplo o papel dos EUA na regido — o que culminou na sua
mutabilidade, tendo em vista que houve momentos em que elas se apresentaram como
identidade pan-americana, do Cone Sul, de pais em desenvolvimento e latino-americana,
cimentando as bases para que a identidade sul-americana pudesse se fortalecer. No periodo que
compreende a fase pds-redemocratizacdo (1985-2002), detectou-se um processo muito
expressivo de evolucdo da identidade da América do Sul na politica exterior, mesmo que
algumas iniciativas diplométicas nio tenham tido consequéncias praticas, como € o caso da
ALCSA. Contudo, ela consiste em um indicativo da forca das ideias formuladas pela politica
externa na regido. Além disso, constatou-se que essa forca se materializou, notadamente, na I
Reunido de Presidentes da América do Sul, que foi um marco, porque reuniu pela primeira vez
todos os presidentes dos 12 paises dessa regido.

Esse fortalecimento da ideia de América do Sul e a evolugdo da identidade sul-

americana da politica externa brasileira ocorreram devido — além de mudancas de estratégias
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diplomadticas, como o objetivo de utilizar o MERCOSUL como plataforma mais competitiva de
inser¢do internacional — ao declinio do neoliberalismo e do modelo de regionalismo aberto
como forca motriz da integracdo e ao surgimento de varios governos de orientacdo de esquerda,
movimento conhecido como onda rosa.

A contestagdo dos preceitos neoliberais evidencia a existéncia de duas esquerdas
na América do Sul, uma que se denomina esquerda e a outra que é chamada de centro-esquerda.
Por mais que ambas critiquem o neoliberalismo, o que, por um lado, contribuiu para o avanco
da integracdo, por outro, € fato que elas o fazem de maneira distinta, considerando-se que
enquanto a centro-esquerda busca uma reforma da ordem internacional, a esquerda almeja uma
transformacdo ou enfrentamento dessa ordem.

Essa divergéncia manifesta-se, mormente, na configuracio dos sistemas politicos
domésticos, nos quais as instituicdes politicas possuem graus variados de aprofundamento, e
nas estratégias de insercdo internacional. No caso dos paises com governo de esquerda, notou-
se um grau de institucionaliza¢do mais baixo, devido ao histérico recente de colapso do sistema
politico e a alta dependéncia das receitas provindas dos recursos naturais. A estratégia desses
governos para as instituicdes de integracdo é a de dar a elas uma &énfase de cunho mais
ideolégico, focando em aspectos de solidariedade e de complementaridade econdmica,
buscando criar mecanismos de cooperacdo com base na igualdade e de contestacdo da ordem
vigente, como € o caso da ALBA, proposta pela Venezuela. No caso dos governos de centro-
esquerda, eles ja estavam inseridos em um sistema politico relativamente bem consolidado, o
que indica que seu grau de institucionalizacdo € mais alto. Em relacdo as estratégias de inser¢ao
internacional, a visdo € mais pragmadtica, por meio da qual se buscam construir institui¢des de
integracdo como modo de melhor inser¢cdo dentro da ordem vigente, cujo maior exemplo € a
UNASUL.

Apesar dessas diferengas, como foi dito, o contato entre as esquerdas no campo
ideoldgico, ou seja, a critica ao neoliberalismo, tem implicagdes positivas para o andamento da
integracdo regional. Nesse sentido, mesmo que existam diferencas significativas quanto a forma
dessa critica e que se argumente que ambas as esquerdas acabaram aceitando trabalhar dentro
de uma légica mais ortodoxa, o foco na implementacao de politicas sociais como programa de
base delas favoreceu a constitui¢do de um projeto politico para a América do Sul.

Além disso, um outro ponto de contato fundamental entre a esquerda e a centro-
esquerda da-se no campo econdmico. De modo geral, governos de orientacdo esquerdista
tendem a ser mais nacionalistas, com o intuito de proteger suas industrias domésticas da

competicdo desenfreada do mercado. Dessa forma, a integragdo no ambito econdmico-



114

7z

comercial, expresso sobretudo no MERCOSUL e, em menor medida, na CASA, ¢
desfavorecido porque essa caracteristica protecionista impede o aprofundamento da cooperacao
regional nessa drea.

Diante disso, pode-se afirmar, entdo, que, tanto a desintegracdo no ambito
ideolégico quanto no Aambito econdmico-comercial acaba favorecendo um aspecto fundamental
da cooperacdo: a dimensao politica. Isso significa que a politica externa brasileira do governo
Lula agiu com perspicécia, de modo estruturar a integracdo no ambito politico, que se traduziu
no alargamento das fun¢des do MERCOSUL, na elaboragdo da CASA e da UNASUL, cujo
orgdo mais expressivo € o CDS.

A diplomacia de Lula, durante todo o governo, buscou implementar linhas gerais
de atuagdo que se situam mais na dimensdo politica do sistema internacional, a exemplo do
BRICS e do IBAS. Mesmo a énfase brasileira no G-20 comercial e no G-20 financeiro
representa uma tentativa de reformar a estrutura politica de negociagdo internacional, buscando
dar maior voz aos paises em desenvolvimento e, consequentemente, reformar a ordem
internacional, que historicamente favorece os paises desenvolvidos.

No caso da América do Sul, o forte empenho da politica externa brasileira na
constru¢do de novas instituicdes regionais, de cunho notadamente politico, teve influéncia
extremamente primordial na evolucdo da identidade sul-americana, sobretudo quando se
direcionou em posi¢do oposta a dos EUA. Esse empenho da politica exterior deu-se sobretudo
por meio do papel atribuido as suas ideias, que foram disseminadas e tiveram forca de
convencimento na regido, notadamente no CDS, que foi uma proposta majoritariamente
brasileira. E fez-se presente, ainda, através da busca pelo exercicio da lideranca sul-americana,
materializada na concorréncia de visdes com a Venezuela sobre os destinos da integracao.

E preciso deixar claro que a grande novidade que traz a politica exterior do governo
Lula ndo é, entretanto, a énfase na América do Sul ou na identidade sul-americana em si,
especialmente porque ela ja vinha de um processo de evolucdo desde o inicio do século XX.
Apesar de ndo necessariamente haver desprezo de nuances econOmico-comerciais no
entabulamento da integracdo regional, ela ndo consistiu na grande prioridade do processo de
cooperagdo dentro do continente sul-americano. Por isso, afirma-se que o que ha de novo € o
tipo de influéncia exercida pela politica externa nessa identidade: uma atividade concentrada
na dimensdo politica da integracdo regional, realizada a partir de uma releitura histérica das
acoes diplomaticas e dos movimentos de conjuntura politica regional, caracterizado pela

confluéncia de governos progressistas.
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