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PAZ, DESENVOLVIMENTO E INTEGRACAOQ: O ESPACO SUL-
AMERICANO NA POLITICA EXTERNA DE LULA DA SILVA

Roberto Goulart Menezes
INTRODUCGAO

A paisagem geopolitica da América do Sul alterou-se
profundamente na primeira década do século XXI. A vitéria eleitoral de
governos com orientagdo nacionalista, desenvolvimentista ou socialista
esteve no centro dessa mudanga. Esses novos governos reivindicam maior
autonomia no plano internacional para seus paises perante os Estados
Unidos e “defendem um projeto politico e econdmico sul-americanista”
(FIORI, 2007, p. 99; 2011), além de, no plano doméstico, almejarem
justica social com a mudanca gradual na agenda politica e econémica que
marcou a regiao desde o comeco da década de 1990: o neoliberalismo.

Essa nova América do Sul trouxe novos desafios para a agio
diplomatica brasileira com tensoes nos campos econdmico, energético e
da seguranca que incidiram sobre a dinimica do processo de integragio
na regido desafiando a lideranca regional brasileira. A nacionalizagao
do setor de gis e petréleo na Bolivia; os questionamentos do governo
paraguaio sobre o Tratado de Itaipu; as desavengas diplomdticas entre
Bogotd e Caracas; a disputa entre Argentina e Uruguai a cerca das pape/ems
e o conflito colombiano sio acontecimentos que operam como forgas
centrifugas no subsistema sul-americano favorecendo a sua fragmentagio.

Porém, na percepgao da diplomacia brasileira essas tensoes
geopoliticas representaram adversidades e nao obstdculos intransponiveis
rumo a uma América do Sul integrada. Nas palavras do entao Ministro
Amorim, essa avaliagdo esti basecada em uma “aguda consciéncia da
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interdependéncia entre os destinos do Brasil e de nossos vizinhos sul-
americanos” (2004, p. 42).

No governo de Lula da Silva (2003-2010), a América do Sul
ocupou um lugar de destaque em sua acio diplomitica sob forte énfase
politica na agenda regional. Pouco menos de um més para a sua posse, o
presidente enviou de um emissirio — Marco Aurélio Garcia — para mediar
a crise venezuelana na virada de 2002 para 2003, marcando uma mudanga
no rumo da politica externa do Pais. O novo estilo diplomdtico marcou a
0p¢ao por uma maior atuagao politica no seu entorno geopolitico e resultou
na cria¢io do grupo de paises amigos da Venezuela’ (CRUZ, 2010).

O objetivo deste trabalho ¢ apresentar um quadro da politica
externa do governo Lula da Silva para a América do Sul e debater os
limites e as resisténcias enfrentados pela estratégia brasileira frente a
nova geopolitica regional. Em seguida analisamos o papel da Unasul
e sua importincia na estratégia diplomdtica do Pais para a regiao como
instrumento de pacificacio e fortalecimento da democracia.

1 AUTONOMIA POLITICA RELACIONAL E ORDEM INTERNACIONAL

A autonomia é um dos objetivos permanentes da politica externa
dos Estados-nagao no sistema internacional contemporineo. De acordo
com Russel y Tokatlian (2002), o conceito de autonomia politica significa
a defesa e ampliagao dos espagos de liberdade dos Estados-na¢ao na ordem
internacional e possui uma pluralidade de significados. Trés formas dela
sdo correntes nas relagdes internacionais: 1) como um dos principios do
modelo westfaliano, que assegura a independéncia de cada Estado no
sistema internacional; 2) como uma condi¢io, na qual um Estado exerce
sua autonomia ao tomar suas decisdes sem interferéncias externas ou de
grupos internos especiﬁcos; e 3) como um dos interesses nacionais objetivos

dos Estados (p. 161-162).

De acordo com os autores, a globalizagao ¢ o fim da Guerra Fria
no plano internacional e a democratizacio e a integragao no plano regional
alteraram profundamente o contexto para a agio dos Estados latino

? Oposicio e Chévez elogiam criagio de grupo. Folha de S. Paulo, 17.01.2003. Junto com o Brasil, integraram o
Grupo os Estados Unidos, México, Espanha, Chile e Portugal.
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americanos, dotando a autonomia politica de novas feicoes. Considerando
esse novo cendrio, eles propéem a no¢io de autonomia relacional, isto é,
“la capacidad y disposicién de un pais para tomar decisiones con otros
por voluntad propia y para hacer frente en forma conjunta a situaciones
y procesos ocurridos dentro y fuera de sus fronteras” (2002, p. 176). Essa
concepgao da autonomia politica, conforme os autores, orienta-se no
plano teérico pelas formulagdes do construtivismo e da teoria critica, em
oposi¢ao aos postulados da teoria realista e neo-realista que privilegiam o
conflito. Assim, a autonomia relacional nio se baseia no alto ou baixo nivel
de confrontagao, mas na capacidade de implementar e executar politicas
que favorecam o interesse nacional (2002, p. 181).

Pensar a autonomia politica relacional como pratica implica em
participar mais ativamente na formulacao de normas e regras internacionais
a fim de facilitar a governabilidade global processada nos organismos
multilaterais e nos diversos regimes internacionais. Assim, o objetivo maior
seria a busca e constru¢io de um multilateralismo de tipo novo (RUSSEL;

TOKATLIAN, 2002).

Na histéria da politica externa brasileira, a nogao da “autonomia
pela distincia’ norteou a atua¢io internacional do Pais durante quase
toda a Guerra Fria e se estendeu até meados dos anos 1980. Autonomia
e universalizacio sio os dois conceitos chaves da Politica Externa
Independente e conformaram um novo paradigma da politica externa
desde o inicio dos anos 1960. Fundamentada numa visio inovadora do
mundo, a Politica Externa Independente (PEI) foi fruto de um projeto
politico e de uma concepgao intelectual e acrescentou novos conceitos
a atuacio externa do Brasil, a fim de manter e ampliar sua autonomia

(FONSECA, 1998).

A estratégia do globalismo ou universalismo como paradigma da
politica externa a partir dos anos 1960 buscou ampliar o espago de exercicio
da autonomia brasileira mediante a multiplicagao dos vinculos econémicos
e politicos do Pais, que era guiado pelo objetivo do seu desenvolvimento
econdmico. Com o golpe militar de 1964, a légica da “autonomia pela
distAncia” fora interrompida até ser recuperada mais fortemente com o
“pragmatismo responsdvel” do governo Geisel em 1974 e manteve-se até a
primeira metade do governo Sarney, quando comegou a perder forga.
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A chegada do governo E Collor de Mello (1990-1992) imp6s uma
mudanga significativa no paradigma globalista da politica externa brasileira
a0 ensaiar lacos mais estreitos nas relacoes com os Estados Unidos. Em
sua primeira fase, a diplomacia de E Collor preferiu acalentar as supostas
esperangas em um mundo regido pelos Estados Unidos de modo unipolar
e almejava, de certo modo, fazer das relacoes com Washington o eixo
primordial da atuagio externa brasileira.

A transi¢io do sistema internacional vivida na virada dos anos
1980, os desafios postos pelo esgotamento da ordem da guerra fria, o
papel dos Estados Unidos como tnica superpoténcia ¢ o fendmeno da
globalizagao econdmica e financeira formaram a moldura sob a qual se
deram os ajustes, as mudangas e as transformagdes da politica externa
do Pais. Nesse contexto, iniciavam-se os ajustes e as mudangas na matriz
conceitual da politica externa, com um breve interregno no governo Itamar

Franco (1992-1994), retomados e aprofundados no governo Cardoso
(CRUZ, 2004).

A gestao Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), guiou-se
pela “a autonomia pela participagio ou integragao” (CARDOSO, 2006).
De acordo com Gelson Fonseca Jr., formulador da ideia, esse paradigma
estd referenciado em um mundo caracterizado pelo multilateralismo no
qual “o Brasil tinha que entrar no processo para discutir e tentar mudar
as regras que estavam se formando” (Entrevista ao autor, 2010). Nesse
sentido, a adesio aos regimes internacionais orientados pela légica da
“autonomia pela participagao” reflete a percepcio da politica externa do
governo Cardoso de um ordenamento internacional mais voltado para a
cooperagao.

2 A VALORIZAGAO DO ESPACO SUL-AMERICANO

A valorizagao do espago sul-americano esteve entre os objetivos
da politica externa do governo Cardoso informada pelo paradigma da
“autonomia pela integracao”. O objetivo anunciado pela diplomacia era
o de consolidar o Mercosul para, no momento seguinte, negociar com os
demais paises da regido a formagao de uma drea de livre comércio. Assim,
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nas palavras do presidente Cardoso, o0 Mercado Comum do Sul (Mercosul)
seria 0 “p6lo com base no qual vamos organizar o espago da América do

Sul” (TOLEDO, 1998, p. 127).

A efetiva inser¢ao brasileira no espaco sul-americano remonta ao
final dos anos 1970 e se acelerou em meados dos anos 1980 com a crise
econdmica internacional, a moratéria da divida externa e as profundas
transformagdes no sistema internacional. Pensada pelo Itamaraty, a estratégia
de reaproximagao ganhou contornos mais precisos no governo José Sarney
(1985-1990), sem abdicar do universalismo da politica exterior. A partir
dai, a reaproximagio com os vizinhos constituiu um esfor¢o simultdneo
para amenizar a crise ¢ também um exercicio diplomdtico para reverter a
imagem negativa do Pais na regido (OLIVEIRA, 2005).

Podemos assinalar que o regionalismo aparece para o Pais como
uma nova possibilidade de superar as restrigoes do cendrio internacional.
Os entendimentos entre Brasil-Argentina desde meados dos anos 1980 e
que estao na origem do Mercosul materializou essa opgao. Desde entio, tem
sido um consenso na literatura que o Mercosul é uma iniciativa inédita de
nossa diplomacia e simbolo maior da parceria estratégica Brasil-Argentina,
e se mantém no topo das prioridades da politica externa brasileira. Seus
éxitos e dilemas também ajudam a pensar hoje as reais possibilidades
de organizagao do espago politico-econdmico sul-americano perante o
aprofundamento do processo de interdependéncia global.

Porém, movidos pela légica da busca desenfreada por mais
mercados para seus produtos, os governos E Collor de Mello (1990-1992)
e Carlos Menem (1989-1999) promoveram em suas economias aberturas
comerciais radicais e instrumentalizaram o processo de integracao pelas
necessidades econdmicas de curto prazo, deixando em suspenso a dimensao
politica. O idedrio e as prdticas neoliberais influiram na percep¢ao de como
o Mercosul deveria seguir a fim de auxiliar na resolugio da crise econdmica.
Assim, “uma integragio de ambic¢oes desenvolvimentistas foi transformada
num instrumento de politica econémica neoliberal” (VIZENTINI, 2008,
p. 95). Essa orientagao neoliberal imprimida pelo governo E Collor e C.
Menem ao Mercosul e concebida nos moldes do regionalismo aberto,
marcou a trajetéria do processo de integracio até o inicio do século XXI.
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Segundo Lampreia, embora no inicio o Mercosul tenha tido
muito progresso comercial, em fun¢io da resisténcia por parte de Domingo
Cavallo, a Argentina acabou por estagnar o processo de integragio. “O
Cavallo tinha uma posigao muito diferente do Guido Di Tella, nio olhava
o Mercosul politicamente. Ele nao queria nem originalmente a uniao
aduaneira. Entdo, aos poucos houve um processo de desconstrugio do
Mercosul” (Entrevista ao autor, 2009).

Na 4nsia em refazer as relagdes bilaterais com Washington,
conforme avalia Lampreia, o governo argentino entendia que “era preciso
fazer um esfor¢o dobrado” no reposicionamento de suas relagdes com os
Estados Unidos, inclusive enviar um navio para a Guerra do Golfo [1991]
e, no plano do discurso, ter “relagoes carnais” com os Estados Unidos. Essa
conduta da diplomacia de Buenos Aires, segundo o chanceler brasileiro
além de ser “uma coisa quase escandalosa, talvez tivesse um elemento
de distanciamento do Brasil e uma aposta de virar o parceiro eleito dos
Estados Unidos na regiao” (Entrevista ao autor, 2009).

Com o aprofundamento da crise no Mercosul desde a
desvalorizagao do real em 1999 e os avangos da agenda de negociacoes para
a formagio da Area de Livre Comércio das Américas, a Reuniio de Brasilia
em 2000 pode ser vista como “a retomada de um discurso diplomadtico
autonomista (ainda que nio confrontacionista) por parte do Brasil, que
critica a ‘globalizagao assimétrica” (VIZENTINI, 2008, p. 99).

Realizada nos dias 31 de agosto e 1° de setembro de 2000, a 12
Reuniio de Presidentes da América do Sul, marca a gestao Cardoso nos
dois tltimos anos do seu governo e p6s em marcha o conceito de América
do Sul. Convocada no contexto da celebragiao dos 500 anos da conquista
do Brasil, o México participou como observador e os Estados Unidos nao
foram convidados para o encontro.

Para a politica externa brasileira, o significado desse encontro
reforcava o paradigma da América do Sul na agenda externa do Pais. Essa
énfase nas relagdes visando formar um espago sul-americano integrado
¢ assim incorporada ao paradigma da politica externa brasileira como
mais uma de suas frentes. No entanto, inicialmente o Itamaraty relutou
diante da iniciativa da Presidéncia da Republica em promover o encontro,
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pois receava que os vizinhos associassem a iniciativa a um possivel gesto
brasileiro de lideranca.

Porém, o foco principal da reuniao acabou recaindo mais sobre
a questao da integracio fisica do que politica, como o langamento da
Iniciativa de Integracdo da Infra-Estrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA), que visa integrar fisicamente a América do Sul por meio de 10
eixos de integragao com a realizagao de obras nos setores de transportes,
energia e telecomunicagoes.

A Argentina recebeu a clpula com frieza. Apesar do discurso
inicial do entao presidente Fernando De La Rua em priorizar o Mercosul,
a diplomacia argentina, ciosa de suas relagoes com os Estados Unidos, nao
apoiava a ideia de um bloco sul-americano que representasse algum tipo
de oposigao aos interesses de Washington na regido. Nesse sentido é que
se deve entender a resisténcia expressa por parte da Argentina. O entdo
Ministro das Relagoes Exteriores, Lampreia, recorda:

Agora eu acho que ¢ importante também dizer que a Argentina naquele
ponto, ao contrdrio de outros paises, ainda via com certa relutincia,
certa suspeita esse projeto. Porque ela achava que o Brasil era dominante
demais. Isso nunca foi articulado nesses termos pelo governo argentino
para nds. Mas eu acho que havia uma concep¢io muito forte. Eles nunca
abandonaram a ideia de que o espago sul-americano sublinhava muito a

hegemonia brasileira. E que, portanto, era melhor nio enfatizar demais
esse conceito. (Entrevista ao autor, 2009).

A dimensiao da autonomia implicita na Reunido de Brasilia
ganha forca quando se considera o crescente engajamento dos Estados
Unidos no conflito colombiano. As vésperas do inicio do encontro, o
entdo presidente William Clinton (1993-2001) anunciou o apoio militar e
econdmico, denominado Plano Colémbia. A iniciativa da politica externa
de Washington recebeu do presidente EH. Cardoso uma nota, se nio
critica, a0 menos de distanciamento da légica de imprimir ao conflito
interno colombiano a dimensio de uma guerra. Ao final da Capula de
Brasilia, ele declarava: “nao vamos mandar tropas nem vamos aceitar
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coordenagio, muito menos a subordinacio de nossas forcas armadas ou
policiais a poténcias estrangeiras, sejam elas quais forem.”

Ainda no 4mbito regional, a politica externa da gestao Cardoso
teve éxito ao atuar como mediadora no conflito fronteirico entre Peru-
Equador em 1996. Lampreia recorda as tratativas do importante acordo
que pos fim as hostilidades e enfrentamentos entre os dois paises:

O acordo com o Equador é um acordo modelar. Primeiro, porque
foi um esforgo politico militar, inclusive tinha uma vertente militar
de delimitagao e de patrulhamento para fazer frente a uma querela
que jd tinha levado a duas guerras entre paises vizinhos na regido e
que ji durava mais de cem anos. Foi um esforco importante, e nao
foi s6 um esforgo brasileiro junto com a Argentina, EUA, Chile.
Um esforgo cooperativo de construcio de consenso e que teve um
resultado espléndido e sélido. Ninguém questiona isso mais, nenhum
dos dois paises poe em duvida. Esse é o tipo da lideranca, digamos,
uma lideranga mais consensual, benigna que o Brasil possa exercer.

Eu entendo até que o presidente Lula exerce isso, também como o

presidente Fernando Henrique exerceu. (LAMPREIA, 2009).

O mesmo nio aconteceu no conflito colombiano que envolve de
um lado, o Estado colombiano e, de outro, os grupos guerrilheiros, como
as Forcas Armadas Revoluciondrias da Colémbia (Farcs) e o Exército de
Liberta¢ao Nacional (ELN), entre outros, além dos grupos paramilitares.
Neste caso, o Brasil nio buscou uma atuacio ativa. A violéncia na
Colémbia, pais com o qual o Brasil faz fronteira, exige constante vigilincia
por parte do Pais, dado o potencial de risco de o conflito transbordar para
o lado brasileiro. Mas fundamentalmente em termos geopoliticos aparece
como a preocupagio mais significativa, dado tamanho envolvimento dos
Estados Unidos no conflito colombiano.

3 A POLITICA EXTERNA DO GOVERNO LULA E O ESPACO SUL-AMERICANO

O governo Lula da Silva aprofundou a valorizagdo da América
do Sul como espago politico de atuacio da sua politica externa. A agenda
para a regido tinha como objetivos principais o aprofundamento da

'O Brasil diz nio, Veja, 6 set. 2000.
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alianga estratégica com a Argentina, a revitalizacdo do Mercosul com a
consolida¢io da Uniao Aduaneira e a formagao de um espaco econémico
unificado alicer¢ado no livre comércio e em projetos de infra-estrutura.

A nova orientagdo regionalista do governo Lula da Silva
fundamentou-se em uma concepgao de integracio regional diferente da
que predominou desde o fim dos anos 1980, com énfase maior na dimensao
comercial. Ao operacionalizar um conceito mais amplo de integragio no
qual a dimensao politica, juntamente com a base econémica e comercial, é
a razao de ser da formagao de um espago sul-americano integrado, a nogao
de regionalismo aberto revelou-se insuficiente. Ao dedicar mais espaco em
sua agenda a vizinhanga, a politica externa brasileira dotou o paradigma
sul-americano de mais forca e densidade.

O espago inédito que a América do Sul ocupou na agenda da
diplomacia do governo Lula da Silva se refletiu também na drea burocrdtica
destinada a cuidar dos assuntos na regiao. No Ministério das Relagoes
Exteriores, a divisao encarregada pela regiao ganhou uma Secretaria Geral
para América do Sul (SGAS), que passou a reunir o Departamento de
América do Sul (DAS I e II), Departamento de Integragio, Departamento
de Negociagoes Internacional e Departamento de México, América
Central e Caribe, sob a coordenacio do Embaixador Enio Cordeiro, que
a comandou até o segundo semestre de 2009, quando fora nomeado
embaixador em Buenos Aires, quando o Embaixador Antonio Simoes
assumiu a secretaria.

A criagao da SGAS ¢ um forte indicativo do grau de importincia
que a regido adquiriu na tltima década. No inicio dos anos 1990, todas as
questdes relativas ao continente americano estavam sob a responsabilidade
de um dnico Departamento, o das Américas. A dimensao politica e
estratégica concedida a América do Sul e a necessidade de uma Subsecretaria
dotada de capacidade para articular as agdes da politica externa na regido,
em um nivel mais elevado, ¢ ressalta por Danese:

Hoje em dia a énfase na agenda sul-americana é muito densa. A secretaria
pode interagir com autoridades de alto nivel de outros paises. Permite
que vocé tenha certa agilidade no tratamento da agenda. Sem ddvida
todas as iniciativas foram mostrando e servindo para um papel diddtico

interno.[...] Fazer curso para diplomata sul americano é importante para
eles se darem conta com quem eles estdo falando. Eles se darem conta de
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perceberem que houve toda uma mudanga qualitativa no interlocutor e
no didlogo com esse interlocutor (Entrevista ao autor, 2009).

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

Os requisitos de uma integracio do tipo multidimensional vao
além dos aspectos comerciais da integracio. Isso porque essa modalidade
de integragio agrega também as dimensoes produtiva, energética e fisica e
configura-se como uma integragio regional apds a crise do neoliberalismo
na regiao (LIMA; COUTINHO, 2007). Se apenas a vontade politica
nao ¢ suficiente para que um projeto de integragao prospere, como bem
demonstram a maioria das tentativas postas em prdtica na regido, também
apenas a dimensao comercial nao define o éxito do processo.

O papel articulador desempenhado pelo Pais em situagoes de
crise e instabilidade institucional nio poderia ser sacrificado em nome de
uma lideran¢a que empurra alguns de seus vizinhos a estreitar seus lagos
para fora do Mercosul e da regiao.

Com a renovagao das liderancas politicas sul-americanas e a
rejeicao da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) esperava-se
uma nova dinidmica na légica dos processos de integragao. Afastada a
ameaca da estratégia dos Estados Unidos, uma nova oportunidade se abria
para a revisao, amplia¢do e o aprofundamento do tio sonhado e suado
projeto integracionista regional. Apesar da proximidade de identidades
ideoldgicas essa expectativa nao se consumou como o esperado. A nova
fase da integracdo regional vive uma “situacdo paradoxal” (GARCIA,
2008) e a lideranca brasileira deparou-se com novos desafios no processo
de integragio no subsistema sul-americano. A razio maior desse paradoxo
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estd no fato de que apesar dos governos de esquerdas se mostrarem mais
inclinados a apoiar o regionalismo, isso nio tem sido suficiente para fazer
avangar a integragao na regiao.

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

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

Em operagao desde 2006, o FOCEM estd voltado para a realizagao
de obras de infra-estrutura, sobretudo, transporte, telecomunicagoes
e energia nas economias menores, a fim de estimular e aumentar a
interdependéncia entre os paises membros e de facilitar o acesso aos
principais mercados do acordo tanto ao Paraguai como ao Uruguai. Apesar
de ser um passo importante, somente esse mecanismo nao ¢ suficiente
para lidar com as grandes assimetrias entre os sécios do Mercosul. Para o
governo brasileiro, 0 FOCEM ¢ um comego e seu alcance ¢ limitado.
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No caso do Mercosul, sao fortes as disparidades regionais internas
e as limitagoes or¢amentdrias, o que faz do FOCEM um mecanismo
importante para as pequenas economias do acordo. Considerando o
volume de investimento interno direto que o Paraguai tem recebido, o
FOCEM figura como uma importante fonte de financiamento de seu
desenvolvimento: em 2005 o pais recebeu US$ 48 milhoes, em 2008 US$
209 milhées e em 2011 US$ 149 milhoes (CEPAL, 2012).

Para um pais como o Brasil, detentor de cerca de 75% do
Produto Interno Bruto (PIB) do Mercosul e também com mais capacidade
de investimentos (ainda que nao exorbitantes), a coordenacio do processo
de integracio no Cone Sul, bem como em dire¢io aos demais paises da
América do Sul, nao pode ser estabelecido apenas na vontade do pais.
Para lograr resultados mais palpdveis para as populagdes sul-americanas e
para a economia como um todo, o Brasil nio poderia se portar como um
pais hegemonico na regido. O caso das negociagdes com a Bolivia apés a
nacionalizacio das refinarias da Petrobrds naquele pais é outro exemplo.

Na decisao da diplomacia brasileira pesou e muito o fato de se
tratar de um pais “menor e mais fraco”, dado que uma reagio agressiva por
parte do mais forte, o Brasil - na condi¢ao de poder regional em construgao
-, poderia despertar ainda mais a desconfian¢a dos vizinhos, bem como
reduzir o potencial de uma lideranga persuasiva (WOMACK, 2007, p. 27).
Ao recorrer a tradi¢do negociadora da solugio pacifica de controvérsias, a
politica externa brasileira se preocupou com a manuten¢io das relagoes
cooperativas com o pais vizinho, sem descuidar das assimetrias existentes.

As assimetrias nas relagoes Brasil-Bolivia se aproximam do
modelo de relagio de assimetria normal proposto por Womack (2007).
Nela, a crise é um dos componentes, mas é fundamental que as situagoes
de crise nao ameacem o conjunto das relacoes bilaterais. Assim, para
Womack, a assimetria normal baseia-se no reconhecimento da autonomia
do lado menor pelo ator mais poderoso e, a0 mesmo tempo, no respeito
do lado menor as capacidades do lado maior. Decorre dai que nem a
autonomia nem o respeito sao absolutos; ambos estdo em uma relacio de
interdependéncia, na qual o pressuposto de que o menor serd respeitoso
e vice-versa (2007, p. 23). Respeito, segundo o autor, que nao implica
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na domina¢io do menor, mas sim no fato das negocia¢oes terem como
pardmetro as disparidades existentes na relagao.

Por outro lado, a condugio do conflito pela diplomacia do Brasil
demonstrou certa coeréncia em seu discurso politico em primar pela
solugdo pacifica de controvérsias, a discrigao e a compreensio do outro
lado, o mais fraco na relagiao. No longo prazo, o Brasil vislumbra uma
integragdo sul-americana, em um espago articulado e estdvel.

Como assinalado na abertura deste capitulo, a percep¢io da
diplomacia brasileira no governo Lula da Silva para a regido ¢ a de que
hd uma consciéncia aguda “da interdependéncia entre os destinos do
Brasil e de nossos vizinhos sul-americanos” (AMORIM, 2004, p. 42).
Consciéncia expressa, entre outros, no principio da nao-indiferenca diante
das profundas transformagdes em curso nas sociedades da América do Sul.

O discurso do presidente Lula da Silva em tom de balango da sua
politica externa, reflete em sua fala de improviso na comemoracio do Dia
do Diplomata, em 21 de abril de 2010 oferece pistas para entendermos os
fundamentos da generosidade e da boa vizinhanga:

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

para eles crescerem. (LULA DA SILVA, 2010).

4 A UNASUL E A POLITICA DE INTEGRACAO MULTIDIMENSIONAL

A Unasul é uma iniciativa pensada do ponto de vista geopolitico
e representa uma inovagao por se tratar de um exercicio de autonomia da
regido frente ao histérico da presenca institucional e politica dos Estados
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Unidos. Para o presidente Lula da Silva, a Unasul é uma tentativa de a
prépria regido encontrar o entendimento para seus problemas e repds o
projeto de integracdo sul-americano em novo patamar.

Ela pode ser entendida no contexto de maior ampliacio da
influéncia brasileira na América do Sul e visa neutralizar ou reduzir a
margem de manobra dos Estados Unidos, bem como impedir a emergéncia
de outras poténcias regionais, como Argentina e Venezuela, “inserindo-
as em institui¢des coletivas nas quais o Brasil tem papel protagonista’

(GRATIUS, 2007, p. 5).

As relagdes do Brasil com os Estados Unidos no governo Lula da

Silva mantiveram-se dentro dos moldes da nogao de “divergéncia limitada”

e, como demonstra o histérico das relagoes bilaterais ao longo do século

XX, continuam ocupando lugar crucial na politica externa brasileira

(LIMA; HIRST, 2006). O presidente Lula da Silva sublinha a importancia
institucional e politica da Unasul:

Na América do Sul nés ficamos muito tempo subordinados aos Estados

Unidos e & Europa. A doutrina na América do Sul, muitas vezes,

era ter o Brasil como um império, o Brasil era o adversdrio. Entao,

restabelecer essa politica de confianga entre nés [...] N6s jd criamos o

Banco da Unasul. [...] hd um tempo de maturagio da confianca entre

os governos [...] ¢ preciso ter muita paciéncia politica, muita disposi¢ao

de conversar [...] O que nio pode ¢é a gente repetir os erros do século

XX, em que todos os governantes da América Latina achavam que

tinham que ficar ligados aos Estados Unidos, que era a salvacio. E nao
é. E um trabalho duro."

Proposta pelo Brasil, a Unasul abriu um novo capitulo na histéria
da integragao regional e visa a consecucio de um espago sul-americano
integrado politico e economicamente unindo os 12 paises da América do
Sul. Formalizada pela Declaragao de Cuzco (Peru), durante a III reunido de
presidentes da América do Sul, ela estd ancorada na zona de livre comércio
criada pelo acordo entre 0 Mercosul e a Comunidade Andina, mais Chile,
Suriname e Guiana em 2004.

! Entrevista exclusiva concedida pelo Presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, a agéncia espanhola
EFE 26. 11. 2009.
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No plano internacional, a Unasul visa fortalecer a identidade
prépria da América do Sul a partir de uma perspectiva sub-regional e
em articulagio com outras experiéncias de integragao regional, para o
fortalecimento da América Latina e do Caribe e lhes outorgue uma maior
gravitagdo e representagao nos foros internacionais”."

Pelo Tratado Constitutivo firmado em 2008 na capital brasileira,
a Unasul tem como objetivo central “construir, de maneira participativa
e consensuada, um espago de integragio e unido no ambito cultural,
social, econdmico e politico [...], com vistas a eliminar a desigualdade
econdmica, alcancar a inclusao social e a participagao cidada, fortalecer
a democracia e reduzir as assimetrias no marco do fortalecimento da
soberania e da independéncia dos Estados” (UNIAO DAS NACOES SUL
AMERICANAS, 2008).

Nos seus quase 10 anos de existéncia, a Unasul, enquanto
féorum para encaminhar as questoes poh’ticas regionais, jd possui em seu
histérico importantes agoes no campo da promogio da democracia e da
paz na regido. Entre as quais se destacam a intervengao exitosa no massacre
ocorrido em Pando (Bolivia) em 2008 e a mediacio no conflito entre
Colémbia e Venezuela.

Porém, o reforco da presenca do Brasil na regiao e o discurso
diplomadtico que eleva a América do Sul a condi¢ao de prioridade na agenda
da nova politica externa do Pais reacendem o debate acerca da lideranga
regional do Brasil no espago sul-americano.

No campo da economia politica internacional, Arrighi (2001) deu
importantes contribui¢oes no uso da nogao de hegemonia. Em sua leitura
gramsciniana, “enquanto a dominagéo repousa principalmente sobre a
coer¢io, a lideranca associada a hegemonia repousa sobre a capacidade do
grupo dominante de apresentar-se como portador de um interesse geral e

de ser percebido assim” (p. 35).

Esse interesse geral pode ser identificado a partir dos aspectos
“coletivos” do poder, em vez dos “distributivos™: “Os aspectos distributivos
do poder dizem respeito a uma relagio de jogo de soma zero, no qual

"2 Declaragio de Cuzco, 08.12.2004. Disponivel em <http://casa.mre.gov.br/documentos/reuniao-presidencial-
decusco/declaracao-de-cusco>. Acesso em: 12 jan. 2005.
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um participante s6 ganha poder quando outros o perdem. Os aspectos
coletivos do poder, ao contrério, referem-se a uma relagao de jogo de soma
positiva, no qual a cooperagao entre participantes distintos aumenta seu
poder sobre terceiros ou sobre a natureza” (2008, p. 160).

Assim, a lideranc¢a pensada como diregao e o dominio, conquista
o consentimento dos liderados por meio da persuasio e do consenso. A
lideranga ‘intelectual e moral’ se fundamenta, portanto, na capacidade de
um ator conduzir um grupo de nagdes a uma direcao deseja, e a0 mesmo
tempo, conseguir que ele seja visto como promotor do interesse geral.

Os formuladores e operadores da agenda externa do Pais a tratam
o tema da lideran¢a com cautela e negam veementemente as possiveis
pretensoes de liderar ou hegemonizar a regiao sul-americana. No entanto,
a percep¢io revelada pela comunidade de politica externa brasileira é
oposta. Seus integrantes expressam-na mais diretamente em favor de
um papel de destaque para o pais no subcontinente (SOUZA, 2009).
Contudo, essa manifestagio ou entusiasmo em favor da lideranca brasileira
pode dificultar ao invés de auxiliar na integracio sul-americana. Assim,
conforme Lima (2007) “a alto-proclamada lideranga regional brasileira,
nao tanto por parte do governo, sim pelos meios de comunicagao e pelos
circulos académicos; sao também fatores que contribuem para tornar mais
problemdticas as iniciativas de coordenagao regional.” (p. 182, tradugio
nossa).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao incorporar as crises nos paises vizinhos como desafios da
politica externa brasileira, e assim responder com certo grau de generosidade
as assimetrias das relagoes com eles, o Brasil avanca na direcio de uma
lideranga estrutural buscando coincidir os niveis interno e regional,
ancoradas por iniciativas cooperativas aceitas internamente e pelos sécios
regionais (LIMA, 2007).

A politica externa iniciada em fins dos anos 1980 e consolidada
nos dois governos da gestao Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
inaugurou um conjunto de iniciativas em diregao aos Estados vizinhos,
notadamente no dmbito da integracdo sul-americana. Dessa maneira, o

152



REFLEXOES SOBE A PAZ

conceito de América do Sul ganha contornos mais definidos e, nos dois
ultimos anos de seu governo, com a proposta de uma integragao fisica por
meio do IIRSA, renova a configuracio geopolitica da regiao.

Na origem da Reuniao de Presidentes em 2000 estava o esbogo de
um projeto politico mais ambicioso, porém os temas técnicos prevaleceram.
Na explica¢io para esse desfecho da Reunido pesou o receio dos paises
vizinhos em relagio s reais pretensoes brasileiras, bem como a lideranga
brasileira na conformagio de um espago regional em contraposi¢ao aos

Estados Unidos.

No discurso dos formuladores da politica externa de ambos os
governos, o Brasil apresenta um comportamento de tipo soff power nas suas
relagdes regionais. No caso do governo Cardoso, o que se depreende do
contetido das entrevistas dos formuladores é que al6gica da “autonomia pela
participagao” e a consecugdo de seus objetivos, como o reposicionamento
das relagdes com os Estados Unidos, justifica a cautela na condugido dessa
politica.

Pode-se constatar que a concepgao de lideranca desenvolvida pelo
governo Lula da Silva baseia-se em uma percep¢ao da ordem internacional
diferente da do governo Cardoso, que se guiava por uma concepgio
kantiana, de cooperagio entre as nages. Ja no caso dadiplomacia do governo
Lula da Silva predominaria “o jogo duro das relagées internacionais”, que
requer uma agao baseada na cooperagio, mas também na busca explicita
de um maior espago para o Brasil, a exemplo da conduta adotada durante
a conferéncia da OMC em Cancun, em 2003. Na ocasido, a diplomacia
brasileira liderou a formagiao do G20 alterando o modus operandi nas
negociagoes agricolas.

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

Tal como formulado por Arrighi (1996), a hegemonia como
dominagao ou lideranca é fundada, em larga medida, no consentimento, na
conciliagao, na resolucao diplomadtica das diferencas. O pais hegeménico,
nesse sentido, se apresenta como o portador de um interesse geral. Em
se tratando do Brasil, ao que tudo indica a orientagao regional da sua
politica externa nao tem sido percebida unicamente como portadora de
um interesse geral e em beneficio para a regido, como demonstram agoes
por parte da Bolivia, Equador, Paraguai.

Com o discurso da generosidade para com os vizinhos, o governo
Lula da Silva mobiliza aspectos da lideranga intelectual e moral. Tal
modalidade se manifesta na criagio ou proposicio de institui¢coes regionais,
tais como a Unasul e o Conselho de Defesa Sul Americano, reservando
para si o papel de protagonista. Essa seria a principal modalidade de
lideranga praticada pelo Brasil, sendo um importante ativo para o sistema
internacional o papel de mediador na regido. O que nao estd muito claro é
até que ponto essa lideranga intelectual e moral brasileira tem auxiliado na
integragao sul-americana. A superagio da desconfianca dos vizinhos para
com o Brasil é um dos desafios apresentados, uma vez que as supostas
aspiragoes hegemonicas do Brasil no subcontinente parecem representar
um incdmodo e nada tem de “natural”.

REFERENCIAS

AMORIM, C. Conceitos ¢ estratégias da diplomacia do Governo Lula. DEP, Brasilia, n.
1, p. 41-48, out./dez. 2004.

__ . Alintegracio sul-americana. DEP, Brasilia, n. 5, p. 5-27, 2009.

. Conversas com jovens diplomatas. Sao Paulo: Benvird, 2011.

ARRIGHI, G. Caos ¢ governabilidade no moderno sistema mundo. Rio de Janeiro:
Contraponto, 2001.

. Adam Smith em Pequim. Sio Paulo: Boitempo, 2008.

. O longo século XX: dinheiro, poder e as origens de nosso tempo. Rio de Janeiro :
Contraponto; Sao Paulo: Unesp, 1996.

154



REFLEXOES SOBE A PAZ

BBC BRASIL. Lula projeta Brasil a ‘lider regional e ator global de 12 orden’, diz jornal
argentino. Folha Online, 12 out. 2009. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/
folha/bbc/ult272u636792.shtml>. Acesso em: 15 maio 2012.

BRASIL. Ministério das Relacoes Exteriores. Resenha de Politica Externa. Virios anos.
CARDOSO, E H. O Brasil ¢ uma nova América do Sul. Valor Econémico, 30 ago. 2000.

. Politica externa: o papel e as viagens do presidente. In: CARDOSO, F. H. 4 arte
da politica: a histdria que vivi. Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 2006. p. 601-681.

CEPAL. Investimentos diretos na America Latina, 2012. Disponivel em: <www.cepal.
org>. Acesso em: 15 maio 2012.

CRUZ, S. V. Globalizacdo, democracia e ordem internacional: ensaios de teoria e histéria.
Sao Paulo: Unesp, 2004.

__. O Brasil no mundo. Sao Paulo: Unesp, 2010.

DANESE, S. A escola da lideranca. Rio de Janeiro: Record, 2009.

__ . Entrevista ao autor [out. 2009]. Brasilia, DF, 2009.

DECLARACAO de Cuzco, 08/12/2004. Disponivel em: <http://casa.mre.gov.br/

documentos/reuniao-presidencial-decusco/declaracao-de-cusco>. Acesso em: 12 jan.
2005.

FIORI, J. L. Olhando para a esquerda latino-americana. In: DINIZ, Eli (Org.).
Globalizacio, estado e desenvolvimento. Rio de Janeiro: FGV, 2007. p. 97-124.

. Brasil e América do Sul: o desafio da insercio internacional soberana. Brasilia, DF:
CEPAL: IPEA, 2011.

FONSECA Jr., G. A legitimidade e outras questies internacionais: poder e ética entre as
nagoes. Sio Paulo: Paz e Terra, 1998.

. Entrevista ao autor [abr. 2010]. Brasilia, DE, 2010.

GARCIA, M. A. A opgao sul-americana. Revista Interesse Nacional, ano 1, n. 1, abr./jun.
2008.

. Entrevista ao autor [maio 2009]. Brasilia, DF, 2009.

GRATIUS, S. O Brasil nas Américas: poténcia regional pacificadora? Fride, working
paper, n. 35, abr. 2007.

GUIMARAES, S. P. Desafios brasileiros na era dos gigantes. Rio de Janeiro: Contraponto,
2006.

HERMANN, C. Changing Course: when governments choose to redirect foreign policy.
International Studies Quarterly, Beverly Hills, v. 34, p. 3-21, 1990.

HUNTINGTON, S. . The clash of civilizations and the remaking of world order. London:
Touchstone, 1998.

INFORME LATINOBAROMETRO. Corporacién Latinobarémetro, Santiago de
Chile, 2011.

LACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemonia: genealogia de un concepto. In:
Hegemonia y estrategia socialista: hacia una radicalizacién de la democracia. 2. ed. Buenos
Aires: Fundo de Cultura Econémica de Argentina, 2004. p. 31-75.

155



RaFAEL SaLaTiNT (ORG.)

LAMPREIA, L. E Entrevista ao autor [out. 2009]. Rio de Janeiro, 2009.

LIMA, M. R. S. Brasil en América Latina. Liderazgo regional en América del Sur. Foreign
Affairs em espanol, p. 38-43, oct./dic. 2007.

; COUTINHO, M. Uma versio estrutural do regionalismo. In: DINIZ, Eli (Org.).
Globalizagio, estado e desenvolvimento. Rio de Janeiro: FGV, 2007. p. 125-151.

; HIRST, M. Brazil as an intermediate state and regional power: action, choice and
responsibilities. International Affairs, London, v. 82, n. 1, p. 21-40, 2006.

LULA DA SILVA, L. L. Discurso do Presidente Lula da Silva durante ceriménia em
comemoragio ao Dia do Diplomata, 20/04/2010. Disponivel em: <www.mre.gov.br>.
Acesso em: 15 maio 2012.

MENEZES, R. G. Soft power, o brilho da espada: o Brasil e a ordem internacional pés 11
de setembro. Revista Mediagées, Londrina, v. 16, n. 2, p. 107-122, jul./dez. 2011.

MIYAMOTO, S. O idealismo ¢ a paz mundial. Primeira Versio (IFCH/UNICAMP),
Campinas, n. 82, mar. 1999.

. As grandes linhas da politica externa brasileira. Brasilia, DF: CEPAL: IPEA, 2011.
(Textos para Discussao CEPAL-IPEA, 45).

MORGENTHAU, H. J. 4 politica entre as nagoes: a luta pelo poder ¢ pela paz. Brasilia:
UnB; Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo/IPRI, 2003.

NYE JR, J. O Paradoxo do poder americano. Sao Paulo: Unesp, 2002.
O BRASIL diz ndo. Veja, Sao Paulo, 6 set. 2000.
OLIVEIRA, H. A. Politica externa brasileira. Sao Paulo: Saraiva, 2005.

RUSSELL, R.; TOKATLIAN, ]J. G. De la autonomia antagbnica a la autonomia
relacional: uma mirada teérica desde el Cono Sur. Perfis Latinoamericanos, México, p.
159-194, dic. 2002.

SEITENFUS, R. Elementos para uma diplomacia soliddria: a crise haitiana e os desafios
da ordem internacional contemporinea. Carta Internacional, p. 5-12, mar. 20006.

SOUZA, A. A agenda internacional do Brasil. Rio de Janeiro: Campus, 2009.
TILLY, Charles. Coergdo, capital e estados europeus: 990-1992. Sao Paulo: Edusp, 1996.
TOLEDO, R. O presidente segundo o socidlogo. Sao Paulo: Cia. das Letras, 1998.

UNIAO DAS NACOES SUL AMERICANAS. Tratado Constitutivo da Unido das
Nagoes Sul Americanas, 2008. Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/temas/
america-do-sul-e-integracao-regional/unasul/tratado-constitutivo-da-unasul>. Acesso
em: 15 mar. 2012.

VIZENTINIL, P E O Brasil, o Mercosul e a integragio da América do Sul. In:
WIESEBRON, M.; GRIFFITHS, R. (Org.). Processos de integragdo regional e cooperacio
intercontinental desde 1989. Porto Alegre: Ed. UFRGS, 2008. p. 93-108.

WOMACK, B. Teoria de La asimetria y poderes regionales: 16s casos de India, Brasil
y Sudéfrica. In: TOKATLIAN, ]. India, Brasil y Suddfrica: el impacto de las nuevas
potencias regionales. Buenos Aires, 2007. p. 15-34.

156



REFLEXOES SOBE A PAZ

ZANINL E Lula quer que Brasil “assuma sua grandeza”. Folha de S. Paulo, Sao Paulo, 17
jan. 2003.

157



158



	CAP 8
	reflexoes sobre a paz v 1 - CAP 08 - Roberto Goulart Menezes

