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Introducao

Brasil e Argentina possuem uma trajetéria de relagao bastante densa em diversas dreas: ciéncia e
tecnologia, defesa, politica externa, cultura e economia. A importancia e a recorréncia da cooperagao
coexistem com momentos de rivalidade e a persisténcia da desconfianga em relagao ao outro. Questdes como
disputas geopoliticas, a busca pela preponderancia politica na América do Sul, o maior ou menor afastamento
em relacao aos Estados Unidos e a assimetria no crescimento econémico sdo elementos tao presentes na
histéria da relagao bilateral quanto os esfor¢os de cooperacao.

A trajetéria da relagdo entre Brasil e Argentina ja foi abordada a partir dos mais variados focos: a
construcao histérica da rivalidade (WINAND, 2015), a 6tica das relacoes de poder no Cone Sul (MELLO, 1996),
a aproximacao na area nuclear (KUPCHAN, 2010) e a busca pela autonomia (GIACCAGLIA, 2009). No entanto,
uma abordagem que pode ser mais explorada refere-se a um tipo de analise de politica externa que Doty (1993)
denomina “perguntas-como” (“how-questions”, no original). Para a autora, analises centradas no “como” —
ao invés do “por que” - examinam a producao dos significados e, assim, expoem melhor o contexto em que
0s sujeitos, objetos e interpretagcoes foram socialmente construidos e em que certas praticas tornaram-se
possiveis. Com base na perspectiva tedrica de Doty, entende-se que uma das possibilidades de se compreender
a relacdo Brasil-Argentina é analisando como esta se apresenta na estratégia de insercao internacional de
determinado governo dos paises, na medida em que articula o projeto politico e de poder de um governo com
os desafios e oportunidades que o ambito internacional oferece para a sua consecugao.

Desse modo, o objetivo central deste trabalho se baseia na seguinte questao: como a relacao com a
Argentina foi abordada nas estratégias de insercao internacional de politica externa dos governos Fernando
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artigo apresenta, na primeira parte, a contextualizacdo histérica que antecede a gestao FHC. A segunda e
terceira partes analisam a politica externa dos governos Cardoso e Lula, respectivamente, realizando o didlogo
entre estratégia de insercao internacional e como esta se manifestou nas relacdes Brasil-Argentina. Por fim,

apresenta-se a conclusao.

Precedentes historicos: governos Collor de Melo e Itamar Franco

Para entendermos a estratégia de insercao internacional do governo FHC, é importante ter em mente
o contexto politico-econémico, doméstico e internacional, que o antecedeu. Embora marcos temporais como
o inicio e o fim de uma década nao tenham um significado inerente, o comeco dos anos 1990 é reconhecido
pelo surgimento e término de importantes processos histéricos, dos quais sdo exemplos: o fim da Guerra Fria,
a consolidacao da supremacia politica, econdmica e militar dos EUA e a emergéncia dos denominados “novos
temas” na agenda da politica internacional. Na América do Sul, esse momento histérico foi marcado por dois
fenémenos de modo particular: o esgotamento do modelo politico-economico desenvolvimentista, baseado
na substituicao de importacoes, e a adesdo ao modelo politico neoliberal, voltado para a abertura de mercados
e diminuicao do papel do Estado na vida social de modo geral (HIRST; PINHEIRO, 1995).

No contexto regional, Brasil e Argentina representam dois dos principais casos de grandes mudancas
na politica externa, decorrentes, em parte, desses eventos. Arbilla (2000) defende que, na Argentina, as
transformagoes ocorreram juntamente com uma alteracao do quadro conceitual utilizado na formulacao e
tomada de decisdo em politica externa que, no governo Menem, correspondeu ao “diagnéstico da centralidade
das rela¢oes com o Primeiro Mundo [...] e a consequente necessidade de promover uma perfeita sintonia entre
a agenda externa do pais e aquela do ocidente desenvolvido” (ARBILLA, 2000, p. 339).

Nesse contexto, a agenda de politica externa foi baseada em uma visao do sistema internacional
caracterizado pelo avanco do processo de globalizacao, da lideranca dos EUA decorrente do fim da Guerra Fria
e pela primazia dos paradigmas da democracia liberal e da economia de mercado (BUSSO et. al., 2012).
Segundo Diamint (2012), a partir dessa perspectiva a principal diretriz da politica externa foi a busca pela
confianca e credibilidade no plano internacional. Cervo (2000) contextualiza essa orientacdo nos
fundamentos do “realismo periférico”, conceito criado teérico argentino Carlos Escudé, cujos principios eram
o alinhamento aos interesses estadunidenses e a tomada de decisdes com base na realizacao de calculos de
custos e beneficios, evitando ao maximo entrar em confronto com a grande poténcia, com o objetivo de obter
vantagens economicas a partir dessa posicao politica.

Ja o projeto politico do governo brasileiro, liderado pelo presidente Fernando Collor de Melo, era
baseado no conceito-chave de “modernizacao”, que definia “como principal tarefa da politica externa a
insercao competitiva do Brasil no ntcleo dinamico da politica mundial” (ARBILLA, 2000, p. 339). O maior
objetivo do governo seria distanciar o pais da nogdo de terceiro mundo e de autossuficiéncia do modelo
desenvolvimentista, juntamente com a adesdo a ideia do liberalismo e das regras definidas pelos paises

desenvolvidos.
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Para Raul Bernal-Meza (2002, p. 38), havia trés grandes expectativas em politica externa no inicio da
gestdo de Collor: “atualizar a agenda internacional do pais; construir uma nova agenda prioritaria e nao

29

conflitiva com os Estados Unidos e reduzir o perfil “terceiromundista’”. Nesse momento inicial do governo, o
autor identifica dois principais objetivos-cenarios da politica externa brasileira, sendo que o pais enfrentou
problemas em ambos. Primeiramente, na relacio com os EUA, na questao do estabelecimento da Area de Livre
Comércio das Américas (ALCA) e nas negociacoes no ambito comercial, sobre a exportacao de produtos
brasileiros. Em segundo lugar, com a Argentina, no que tange as diferencas “nas politicas de seguranca, nas
interpretacoes sobre a ordem mundial e nas respectivas relagoes com os Estados Unidos” (2002, p. 40).

Apesar das divergéncias no campo politico, a primeira metade da década de 1990 testemunhou o
fortalecimento da aproximacao, a partir da cooperagdo em dois ambitos principais: o econdmico e o nuclear.
No primeiro, o ponto central foi a criagago do MERCOSUL, inserida nos marcos do denominado “regionalismo
aberto”, cuja marca é a prevaléncia das relagoes de mercado em detrimento das questdes de ordem mais
politica. Embora o Tratado de Assuncao, de 1991, marco juridico da criacaio do MERCOSUL, tenha sido
constituido por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, Mello (2001) defende que o molde de sua matriz original
foi a integracdo brasileiro-argentina, iniciada na década de 1980.

No campo nuclear, os marcos da relagdo foram a criacdo da Agéncia Brasileiro-Argentina de
Contabilidade e Controle (ABACC), em 1991, e o Acordo Quadripartite entre Argentina, Brasil, ABACC e a
Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA), em 1994. Ambas instituicdes sdo decorrentes de um
processo iniciado também nos anos 1980, cujo ponto de partida é identificado com a assinatura do Acordo de
Cooperacao para o Desenvolvimento e a Aplicacao dos Usos Pacificos da Energia Nuclear (VARGAS, 1997).
Para Aguilar (2013), a consolidacao da ABACC e do Acordo Quadripartite foram conquistas importantes tanto
do processo de entendimento politico entre os dois paises, quanto para a conformacdo da América do Sul
como area livre de armas nucleares.

Esses acontecimentos possuem um significado politico nos marcos do pensamento neoliberal que
predominou na orientacao politica dos dois paises nesse periodo. A escolha por privilegiar as relacoes
econOmicas de viés mais liberal e a adesao aos regimes internacionais eram percebidos, pelos dois paises,
como elementos centrais para se obter a credibilidade necessaria no ambiente internacional, em um contexto
em que se aceitava a superioridade estadunidense como um dado ao qual nao ha alternativas.

Essas questoes se mantiveram mesmo com o impeachment de Collor e a ascensao de Itamar Franco.
Para Hirst e Pinheiro (1995), entre os governos Collor de Melo e Itamar Franco, houve elementos de natureza
doméstica e internacional que provocaram a revisdo e o ajustamento de algumas estratégias de politica
externa. Contudo, em grande parte, essa revisdo ocorreu nos métodos e meios para se atingir objetivos
anteriormente pretendidos. Por outro lado, as autoras observam que foi no &mbito regional que ocorreram as
alteragoes mais perceptiveis. O MERCOSUL deixou de ser visto “apenas um instrumento util para acelerar o
processo de liberalizacdo da economia brasileira, adquirindo também um sentido estratégico mais

abrangente” (HIRST; PINHEIRO, 1995, p. 14). Por outro lado, apesar da priorizacao do MERCOSUL ter criado
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condicoes de interdependéncia entre Brasil e Argentina, as autoras argumentam que houve dificuldades no
ambito politico, especialmente no que tange ao posicionamento de ambos em relacao aos EUA.

O final do governo Franco mostra a retomada de elementos da politica externa que, embora tivessem
ficado em baixa no governo anterior, indicam sua for¢a no pensamento politico nacional. Nesse sentido, Lima
(2005) argumenta que duas caracteristicas histéricas condicionantes da estratégia brasileira de insercao
internacional sdo a sua localizagdo no Hemisfério Ocidental, marcado pela influéncia dos EUA, e o fato do
pais se destacar economicamente na regido sul-americana. Para a autora, “sendo as principais
vulnerabilidades, na visao das elites [brasileiras], de natureza economica, a politica externa sempre teve um
forte componente desenvolvimentista” (LIMA, 2005, p. 5). Assim, devido aos ganhos do modelo de
desenvolvimento de industrializacdo por substituicdo de importagoes, as ideias, interesses e instituicoes
desse modelo se cristalizaram no pensamento e pratica da politica brasileira. Por isso, na visdo da autora, “o
processo de ajuste estrutural e reforma economica [da década de 1990] foi mais incremental, comparando-se
com os casos da Argentina e México, na América Latina” (LIMA, 2005, p. 5).

Percebe-se, portanto, que o contexto antecedente a ascensao de FHC a presidéncia é marcado por um
conjunto de reformas que buscavam a moderniza¢ao do modelo de Estado em direcdo ao receituario neoliberal
de abertura economica, impactando na politica externa no que tange a adesao aos regimes internacionais,
aproximacao aos EUA e na conducao do regionalismo a partir da 6tica das relagcdes de mercado. No entanto,
essas mudancas nao causaram o abandono total do legado histérico do desenvolvimentismo e da busca pela
autonomia no pensamento politico brasileiro, o que é possivel de ser observado em questoes como a lentidao
nas negociacoes da ALCA, como modo de evitar o alinhamento total sem um confronto direto, e nos esforcos
pela manutencao do poder de barganha nas relagcoes internacionais, especialmente durante o breve governo

de Itamar Franco?.

Governo FHC: busca pela credibilidade internacional e a Argentina como parceira comercial

O inicio do governo FHC representou uma interrup¢ao na retomada da vertente mais autonomista da
politica externa do Itamaraty, iniciada no governo Franco, a partir do resgate, em certa medida, dos padroes
de atuacao externa do governo Collor. Segundo Saraiva e Tedesco (2001), uma das novidades foi o conceito
de “soberania compartilhada”, cujo ponto de partida era a subordinacao dos Estados as normas e regimes
internacionais, culminando na ressiginificacao da definicao de autonomia que, ao invés de preconizar a
autossuficiéncia, voltava-se para a integracao a essas normas. Nesse contexto, o governo buscava dotar o pais
de capacidade de atuacao que nao fosse de alinhamento automatico e nem de free rider.

Cintra, Oliveira e Vigevani, (2003, p. 34) defendem que o objetivo geral dessa l6gica de politica externa

era, nos limites do poder de atuagao e insercao internacional, “redirecionar e reformar o ambiente, buscando

% Segundo Saraiva (2012, p. 85), as mudangas na politica externa ocorridas em func¢ao do governo Collor e da ascensao de uma corrente
mais liberal no Itaramarty nao foram consolidadas devido a tradi¢ao da corrente autonomista da instituicao que “teve peso importante
no sentido da continuidade”. Mariano (2007), por sua vez, defende que a existéncia de uma continuidade da orientacao de politica
externa se relaciona com a organizacao do corpo diplomadtico do Itamaraty, que dispde de certo isolamento no trato da politica externa,
o qual, no entanto, vem sofrendo pressoes cada vez mais crescentes por parte de atores governamentais e nao-governamentais.
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a possibilidade de participagao nos assuntos internacionais por meio da elaboracao de regimes mais favoraveis
aos interesses brasileiros”. Elementos de ordem mais pragmatica dessa logica eram a retomada do conceito
de global trader — que significava a op¢ao “pela liberalizacao comercial multilateral em que seus ganhos
podem ser maximizados” (CINTRA; OLIVEIRA; VIGEVANI, 2003, p. 34) —, a visao do MERCOSUL como
mecanismo de inser¢ao competitiva no cendrio internacional e a ideia de integracdo com outros paises.

Os autores argumentam que, para o governo FHC, a busca pela convergéncia aos novos padroes de
organizacao “nao significava colocar-se em posicao subordinada, ao contrario, esse era o caminho a seguir
para o fortalecimento da propria posicao relativa no sistema internacional” (CINTRA; OLIVEIRA; VIGEVANI,
2003, p. 36). Por outro lado, o governo manteve uma posi¢cao mais critica no que considerava como distorcoes
no sistema, como as politicas de imposi¢ao, porém com uma linguagem que buscasse o entendimento,
evitando tensoes, especialmente com os EUA. Os autores entendem que a busca pela convergéncia e pela
minimizagao dos confrontos, bem como a retomada da nogao de global trader sao elementos presentes no
conceito de autonomia pela integracao, entendida como a capacidade do pais de definir seu préprio destino,
0 que, em ultima instancia, significava o fim do isolamento com a articulacdo ao meio internacional.

Para Winand (2010), a nogao de autonomia pela integracao era um meio da diplomacia brasileira de
passar a imagem de um Brasil atuante — e nao apenas obediente — da nova ordem mundial. Desse modo, com
base no objetivo de se tornar um global player respeitando as regras do jogo, o pais aderiu aos regimes de nao-
proliferacao, como o Tratado de Nao Proliferacdo de Armas Nucleares e o Regime de Controle de Tecnologia
de Misseis; investiu na formacao de aliancas no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e na
candidatura pela vaga permanente no Conselho de Seguranca da Organizacao das Na¢oes Unidas (CS-ONU).

Lima (2005), por sua vez, chama atencao para a permanéncia histérica da aspiracao, por parte das
elites brasileiras, ao papel de protagonista internacional do pais. A forma de alcanca-lo, contudo, varia no
imaginario das mesmas, a depender do contexto. A autora identifica que, no governo FHC, predominou a
denominada estratégia de credibilidade, que se baseia na interpretacdo de que a globalizacao é o principal
guia para a acdo externa e, desse modo, devem ser feitas as reformas necessarias para a expansao na economia
de mercado. Ademais, entende-se que a autonomia nacional é decorrente da capacidade de cooperacao para
a criacao de normas internacionais e, assim, “o pais deve ajustar seus compromissos internacionais as suas
capacidades reais” (LIMA, 2005, p. 11).

Nas relacdes com a Argentina, essa orientacdo se manifestou, principalmente, pelos assuntos
referentes ao MERCOSUL, mantendo o foco nas questoes econémico-comerciais. Em consonancia com a
estratégia de credibilidade e o objetivo de participar da formulacao das regras estruturantes da nova ordem
internacional, o bloco era percebido como “um instrumento de refor¢o da capacidade de negociacao brasileira,
proporcionando-lhe um maior peso na arena internacional” (SARAIVA; TEDESCO, 2001, p. 144). Sendo um
dos objetivos da diplomacia brasileira transformar o pais em um global player, era necessaria uma

harmonizacao das relacoes com a Argentina para realizar essa estratégia de insercdo internacional. Winand
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(2010) compartilha do entendimento de que o0 MERCOSUL possuia um viés instrumental para a diplomacia
brasileira, especialmente por considerar o bloco como um meio estratégico nas negociagdes com a ALCA.

Cintra, Oliveira e Vigevani (2003) defendem que a opcao pelo MERCOSUL como ponto central para as
relacdes sul-americanas era decorrente da visdo de que o mecanismo propiciava a insercao da regidao no
paradigma universalista da politica externa. Ao mesmo tempo, seu cardter de regionalismo aberto nao
significava um compromisso restrito e possibilitava que o pais aderisse aos regimes internacionais que lhe
interessavam. Para os autores, a relacdo com a Argentina também aparece como um elemento fundamental
para o bom desempenho do MERCOSUL. Nesse quadro, a tonica da relagao bilateral e dos acordos assinados
saiu da logica desenvolvimentista em direcao a prevaléncia das questdes econdomico-comerciais sem um
grande envolvimento politico que prejudicasse a nocao de autonomia que, como destacado, referia-se a busca
pela integracao aos processos internacionais em vigor.

E possivel perceber que a orientacdo da relagdo bilateral brasileiro-argentina ocorria nos marcos do
desenvolvimento e amadurecimento do MERCOSUL como mecanismo fundamental para a modernizacao da
vida econOmica desses paises. Cabe destacar que, do ponto de vista brasileiro, a eficiéncia da sua estratégia
de insercao internacional como global player e global trader apoiava-se no sucesso do bloco para a
liberalizacao econdémica nao s6 no Brasil, mas também nos demais paises envolvidos.

A América do Sul, embora tivesse adquirido maior relevancia na agenda de politica externa do governo
FHC, era uma das dimensoes no quadro do objetivo mais geral da busca pela integracao aos processos politicos
internacionais. A énfase nas questdes econOmico-comerciais indicava a centralidade do assunto para o
governo, enquanto o distanciamento aos temas que exigiam um maior aprofundamento politico demonstrava
a nova visao de autonomia, a qual estava em consonancia com o modelo de Estado normal - caracterizado
pelas reformas econdmicas de aberturas e privatizacoes e pela diminuicao do Estado na vida politica — que o
governo buscava implementar (BUENO; CERVO, 2012).

Nesse contexto, a Argentina era reconhecida como um pais fundamental no plano regional, nao
apenas devido ao seu papel enquanto parceiro comercial, mas também como um ator com o qual as boas
relacoes era uma condi¢ao importante para o funcionamento do MERCOSUL. No entanto, a prioridade das
relagbes econOmicas na cooperacdo sem buscar uma articulacdo de politicas mais consistente é um
importante exemplo do tratamento mais instrumental concedido ao vizinho platino na estratégia de insercao
internacional brasileira. Nesse sentido, entende-se que dois fatores chaves de discordancias entre os paises
contribuiram para esse papel da Argentina na politica externa brasileira: as divergéncias nas decisoes politicas
e a assimetria economica, acentuada no fim da década de 1990.

No primeiro caso, Saraiva e Tedesco (2001) apontam para as diferencas na intensidade das
transformacoes da politica externa: enquanto na Argentina esse processo ocorreu de modo mais rapido e mais
drastico, no Brasil, por sua vez, ocorreu de modo mais gradual devido as mudancas de governo, ao grau de
autonomia do Itamaraty e por apresentar uma situagdo menos critica, em termos economicos e politicos, que

a do pais vizinho. Outra diferenca importante foi o papel que os EUA ocupavam na percepcao dos dois paises:
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enquanto era o cerne da estratégia de politica externa argentina, no Brasil, em termos de comparacao, nao
ocupou um lugar tao central. Saraiva e Almeida (1999) argumentam que essas mudancas dificultaram a
formacao de consensos em relacdo a temas da politica internacional, como as questoes sobre Defesa e
seguranca e a cooperacdo em tecnologia, as quais jd ocupavam uma posicao mais secunddria, devido a
centralidade da pauta econdmica. Para Soares e Lima (2013), apesar dos desentendimentos dambito da Defesa,
como o caso da candidatura brasileira ao Conselho de Seguranca da ONU e a proposta argentina de se tornar
um aliado extra-OTAN, os avan¢os na cooperagdo, especialmente no que tange a institucionalizacdo do
MERCOSUL e a criagdo da ABACC, foram significativos para a consolida¢do da confianca mutua.

E importante destacar que, mesmo com as divergéncias, Brasil e Argentina assinaram acordos
significativos na segunda metade da década de 1990, como a realizacao de exercicios militares conjuntos, a
criacdo do Mecanismo de Entendimento sobre Consulta e Coordenacdo em matéria de Defesa e Seguranca
Internacional e a atuacao conjunta como mediadores no conflito entre Equador e Peru, entre 1995 e 1998
(SARAIVA, 2012). Apesar de reconhecer os avancos, Saraiva (2012) argumenta que as diferencas nas visoes de
mundo, uma percepcao de politica externa bastante vinculada a nogao de soberania e a permanéncia de
desconfiancas mudtuas — o Brasil com reservas em relacdo ao alinhamento argentino aos EUA, enquanto a
Argentina criticava a projec¢ao brasileira em busca de um lugar especial na ordem internacional — dificultaram
uma aproximacao mais consistente.

As divergéncias entre Brasil e Argentina ficaram mais agudas no final do governo FHC, quando a
politica externa entrou em uma fase de inflexao caracterizada pelo esboco de uma postura mais critica frente
ao cendrio internacional e aos efeitos da globalizacao (VIZENTINI, 2005). Esse momento foi acompanhado
pela crise econdmica no Brasil que, ao adotar medidas de desvalorizacao do real, em 1999, gerou graves
repercussoes na economia argentina e no MERCOSUL, aumentando a assimetria em relacao ao primeiro e a
crise institucional do segundo (BUENO; CERVO, 2012).

Esse contexto demonstrou os limites da insercao internacional pela busca da credibilidade e da
adequacao as normas internacionais, a0 mesmo tempo em que ficava mais claro que a estratégia de sustentara
relacio com a Argentina com foco na dimensdo economico-comercial, deixando em segundo plano
importantes questoes politicas, era prejudicial a nivel bilateral e regional. Percebia-se a Argentina como um
dos eixos importantes do projeto brasileiro de se tornar um global player, na medida em que essa relacdo era
o sustentaculo das atividades do MERCOSUL, o qual, por sua vez, era o cartao de visitas de um pais que buscava
se apresentar como integrante e participante ativo da ordem liberal da politica internacional. Por outro lado,
nao se percebia a necessidade de aproximacao em questdes como posicionamento politico frente a assuntos
como a reforma do CS-ONU. Se, por um lado, a consolidacao da coopera¢do em uma perspectiva de longo
prazo era uma novidade na histéria, por outro percebem-se resquicios do tragco da diplomacia brasileira de

evitar firmar compromissos que possam restringir a tomada de decisoes futuras.

Governo Lula: busca pela autonomia e o aumento da dimensao politica nas relacées com a Argentina
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Com o inicio do governo Lula da Silva, Lima (2005) identifica uma nova orientagcdo de insercao
internacional, denominada estratégia autonomista. Esta “combina o objetivo de projecao internacional com
a permanéncia do maior grau de flexibilidade e liberdade da politica externa” (LIMA, 2005, p. 11). H4 uma
criticidade maior em relacao aos ganhos da liberalizacdo economica e uma preocupacdo com as politicas de
desenvolvimento e a formacao de um projeto politico voltado para a superagao dos desequilibrios internos. A
estratégia autonomista, que mantem uma dimensao de soberania marcante, entende que a inserciao
internacional deve ocorrer de modo articulado com os paises que tenham interesses semelhantes e
apresentem um maior comportamento de resisténcia frente as imposi¢oes das grandes poténcias.

Segundo a autora, uma das questoes mais marcantes da gestdao Lula era a combinacao da politica
macroeconOmica ortodoxa, semelhante ao governo anterior, e uma politica externa proxima da estratégia
autonomista que “parece constituir um dos dominios escolhidos para a reafirmagao de seu compromisso com
a mudanga e com uma agenda social-democrata” (Lima, 2005, p. 13). Para Hurrell (2010), essa nova estratégia
da insercao internacional é decorrente das perspectivas do Partido dos Trabalhadores (PT), encabecado pelo
presidente, e do fortalecimento da vertente nacionalista do Itamaraty — da qual destacam-se Celso Amorim,
chanceler das duas gestoes de Lula, e Samuel Pinheiro Guimaraes, que assumiu o cargo de secretdrio-geral do
Ministério das Relacdes Exteriores —, que tende a enfatizar a identidade e os interesses do Brasil como um
pais em desenvolvimento. Por outro lado, o autor argumenta que a materializacao dessas ideias foi resultante
das mudancas da posicao material do pais no sistema, as quais abarcaram o crescimento econémico, a redugao
da pobreza e as alteracoes estruturais nos padroes de comércio, bem como da visao dos formuladores da
politica externa sobre as transformac¢des na ordem internacional.

Para Vigevani e Cepaluni (2007), a estratégia de insercao internacional do pais no governo Lula foi
baseada na no¢ao de autonomia pela diversificacdao, segundo a qual a condicao de autonomia, questao
tradicional da politica externa brasileira, seria alcancada por meio da diversificagao das parcerias, com énfase
na cooperacao Sul-Sul, com o objetivo de diminuir as assimetrias em relacao as poténcias mundiais e ampliar
a capacidade de negociacao.

Bernal-Meza (2010) entende que a politica externa do governo Lula foi a sucessora de um periodo de
forte homogeneidade da predominancia do paradigma neoliberal na economia e na politica. Segundo o autor,
no comeco da década de 2000, a América Latina experimentou o inicio de um profundo processo de
heterogeneidade em relacdo a esses paradigmas, o que provocou a reformulacao do tipo ideal de Estado,
associado a reestruturacdo da integracao ao sistema econémico global. Em alguns casos, esse processo foi
acompanhado da retomada ou reformulacdo do modelo desenvolvimentista de Estado que, no Brasil, estd
relacionado com duas questdes principais: percepcoes das mudancas recentes no sistema internacional e no
papel do Brasil nesse contexto e; um conjunto de politicas ordenadoras da estratégia de desenvolvimento
doméstico e das relacdes internacionais.

De acordo com Vizentini (2005), parte da estratégia de insercdo internacional do Brasil foi o

empreendimento de uma série de medidas com o objetivo de obter uma maior margem de barganha no sistema
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internacional, dentre as quais se destaca o multilateralismo, manifestado no fortalecimento das relacdes com
a Africa, na criacdo do IBAS - coalizdo composta por India, Brasil e Africa do Sul -, a constru¢do do G-20
comercial, no dmbito da OMC, voltado para estabelecer uma maior articulacdo entre “os paises em
desenvolvimento afetados pelo protecionismo e pelos subsidios agricolas do Primeiro Mundo” (VIZENTINI,
2005, p. 394) e a formacao do BRICS (Brasil, Russia, India, China e, posteriormente, Africa do Sul).

Uma forte dimensao desse multilateralismo foram as relacoes com a América do Sul. Para Bernal-
Meza (2010), a ideia da regido sul-americana como separada da nocdo de América Latina comecou em meados
da década de 1990 e ganhou maior dinamismo com o governo Lula, para o qual foi fundamental a ideia de
“4reas de influéncia” e o projeto brasileiro de lideranca regional. Nesse sentido, Braga (2017) defende que a
integracdo regional do projeto de politica externa tinha como ponto central o fortalecimento do MERCOSUL.
Nesse momento, “a diplomacia brasileira objetivou construir um projeto estratégico que nao sé ressaltasse os
interesses econdmicos, mas resgatasse a dimensao politica do processo de integracao, constituindo assim as
chamadas parcerias estratégicas” (BRAGA, 2017, p. 4).

Cabe destacar que o objetivo de fortalecimento do MERSCOSUL ocorreu concomitantemente ao
processo de negociacao e futura recusa de adesao a ALCA. Vigevani e Cepaluni afirmam que, enquanto no
governo FHC a ALCA era percebida como uma opcao interessante — embora nao fosse uma prioridade na
agenda de politica externa —, o governo Lula possuia uma posi¢do contraria mais acentuada, o que aumentou
os conflitos durante as negociacoes. Na visao de Teixeira (2011), a morosidade das negociacdes e a
incompatibilidade de interesses, especialmente entre Brasil e EUA, marcaram o fim da ALCA, que ocorreu em
2005, na Cdpula das Américas, em Mar del Plata. Para o autor, o fortalecimento do MERCOSUL e o apoio
argentino nas divergéncias foram elementos centrais nesse processo.

De acordo com Lima (2013), as iniciativas visando a América do Sul se enquadraram no processo
denominado “regionalismo pés-liberal”, caracterizado pela primazia da agenda politica e do papel do Estado
na coordenacao economica. Uma das especificidades do projeto regional da insercao internacional do governo
Lula, segundo Tussie (2013), foi a internacionalizacao das empresas brasileiras. Braga (2017) entende essa
caracteristica como fruto da conjungao dos objetivos economicos de parte da burguesia nacional a politica
externa que, por meio de incorporacdes ou fusdes com diversas empresas regionais, tiveram acesso a
exploracao de recursos da regiao.

E importante ressaltar também que o desenvolvimento do regionalismo pés-liberal e da importancia
deste na estratégia autonomista de insercao internacional brasileira, ao longo da década de 2000, foi, em boa
parte, possibilitado por condi¢oes dos contextos sistémico e regional diferentes da década anterior. Nessa
perspectiva, Saraiva (2010) destaca a crise econ6mica de 2008 que, ao abrir caminhos para a ascensio
brasileira, possibilitou uma modificacao do principio da nao-intervencao para a “nao-indiferenga”, incluindo
na agenda o programa de constru¢do da lideranca regional a partir da conjun¢do da cooperacao regional e
esforcos de integracao, visando impulsionar o desenvolvimento brasileiro. Por outro lado, cabe ressaltar que

a valorizacdo do entorno regional e, neste, a atencdo com as relacbes com a Argentina, também sao
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decorrentes das percepcoes de importantes figuras do governo e do Itamaraty, indicando a importancia da
existéncia de um projeto politico que contemple essas iniciativas.

No contexto regional, por sua vez, é importante destacar o processo de ascensao de diversos governos
de esquerda e centro-esquerda, dentre os quais destaca-se a presidéncia de Néstor Kirchner, sucedido, apds
sua morte, por Cristina Kirchner, na Argentina. Segundo Ayerbe (2008), esse cendrio foi propiciado pelas
sucessivas crises financeiras que acometeram a América Latina, a partir de meados da década de 1990, o que
fortaleceu os setores opositores as reformas liberalizantes. O descontentamento com as classes hegemonicas
vigentes em cada pais, o surgimento de novas demandas sociais e a crise do modelo politico-econémico
anterior abriram espaco para partidos com propostas alternativas, com projetos que dialogavam com reformas
da ordem, em maior ou menor grau. O autor afirma que, na América do Sul, figuras como Evo Morales, Hugo
Chavez, Néstor Kirchner e Lula da Silva sdo importantes exemplos desse processo, embora também
apresentem divergéncias significativas na conducao das mudangas economicas, da politica externa e da
orientacao da regionalizacao sul-americana.

Para Saraiva (2012), a relagdo brasileiro-argentina teve grande importéancia para o reordenamento do
MERCOSUL e, posteriormente, para a criacdo da Unasul, em 2008. No eixo bilateral, ambos desenvolveram
medidas para diminuir as assimetrias econdmicas, como o Mecanismo de Adaptacdo Competitiva, em 2006.
Houve uma aproximacao na visao dos dois paises em relacao as Operacoes de Paz da ONU e um aumento na
cooperacdo em areas como tecnologia e cultura. Contudo, a autora defende que essas acdes nao foram
suficientes para criar uma identidade comum, uma vez que o governo argentino mantinha desconfiancas
acerca do projeto brasileiro de lideranca regional. Nesse sentido, percebe-se que vigorava, na Argentina, uma
percepcao das relacoes bilaterais a partir da ética da balanca de poder e, para contrapor a postura brasileira
de lideranca regional, aproximou-se ao governo venezuelano de Hugo Chavez no campo politico.

Para Braga (2017), as divergéncias das visoes sobre 0 MERCOSUL também constituiram um entrave
na cooperacdo. Enquanto o Brasil percebia o bloco como um mecanismo para além de suas fungdes comerciais
e, assim, tendo um lugar importante nos esforcos de projecao internacional de poder, a Argentina percebia o
bloco com uma perspectiva mais comercial, com potencial para a expansao de suas exportacoes. Assim, “a
unido regional encontra-se fragilizada em virtude das assimetrias, perspectivas e interesses distintos entre os
parceiros do MERCOSUL” (BRAGA, 2017, p. 8).

Saraiva (2010) entende que também havia entraves nas questoes econdmicas, ja que a estratégia
neodesenvolvimentista de Nestor Kirchner, apoiada no desenvolvimento da dimensao industrial da economia,
colide com a politica industrial brasileira mais consolidada, bem como com a expansidao dos negocios
brasileiros na regiao. A autora ressalta que o multilaterialismo brasileiro, que estabeleceu importantes lacos
com outros paises considerados poténcias médias, acabou deixando a Argentina em segundo plano. A parceria
com a Argentina, na visdo de Saraiva, deixou de ser uma prioridade para a diplomacia brasileira. Por outro
lado, Soares e Milani (2016) observam que as iniciativas brasileira de reforma dos organismos multilaterais

ocorria a0 mesmo tempo que o Brasil afastava o apoio argentino. Para os autores, isso se relaciona com o
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conceito de autonomia da politica externa brasileira, em que a dimensao regional era parte da sua estratégia
de insercao internacional, sendo que a busca pela autonomia envolvia a articulacdo com outros paises
emergentes e o objetivo de consolidar o pais como influéncia global.

Embora cada setor da cooperacao bilateral tenha apresentado entraves mais especificos, é possivel
argumentar que, de modo geral, o tratamento da Argentina na politica externa do governo Lula foi fruto da
elaboracao da estratégia mais ampla de insercdo internacional do pais. H4 um consenso na bibliografia de
que, nesse periodo, predominaram correntes de pensamento de cardter mais autonomista no Itamaraty, sendo
que, historicamente, o conceito de autonomia abrange trés dimensoes principais, as quais se manifestam em
intensidades diferentes, dependendo do contexto: a diminuicao da dependéncia em relacdo aos EUA, a
diversificacdo das parcerias e a ndo adesao a acordos que possam restringir decisoes futuras. No caso do
governo Lula, a manifestacao dessas trés ocorreu articulada a uma visao sobre a necessidade da soberania
estatal, que teve como uma das principais repercussdes uma postura de recusa a institucionalizacdo de
COmMpromissos.

Essa tendéncia também pode ser observada no que tange as relacoes com a Argentina. A estratégia
brasileira de busca pela autonomia, devido a influéncia de uma visao bastante arraigada do conceito
tradicional de soberania e aos desentendimentos dos interesses domésticos, nao foi propicia para aprofundar
as iniciativas de cooperacao com o vizinho platino, a despeito da ampliacao e diversificacao daquelas. Por
outro lado, a propria Argentina mantinha uma visdo reticente sobre as acdes brasileiras, demonstrando a
permanéncia de resquicios da percepcao de rivalidade que caracterizou as relagdes do passado, ainda que
ambos os paises contassem com governos de orientacdes politicas semelhantes. Nesse sentido, Miranda
(2009) argumenta que a Argentina buscou elaborar estratégias de resisténcia frente a percepcao de aumento
do poder brasileiro, porém nao obteve sucesso. Para o autor, o exercicio do protagonismo brasileiro por meio
do que denominou, com base na obra de Hélio Jaguaribe, como “lideranga por cooptagao”, obteve grande
sucesso na regiao.

Na estratégia brasileira, a Argentina aparecia como um ator fundamental no plano regional, com o
qual as boas relacdes eram interessantes tanto para o exercicio de lideranca nos processos de regionalismo,
quanto para o apoio nas iniciativas no contexto internacional mais amplo, como a demanda pelas reformas
do Conselho de Seguranca da ONU e da OMC. Contudo, é possivel observar que ndo houve iniciativas no
sentido de demonstrar a primazia que o vizinho platino teria para a politica externa brasileira. Com isso, fica
perceptivel que a Argentina nao era uma prioridade, mas era importante para a consecucao dos objetivos mais
gerais da estratégia autonomista de insercao internacional.

A partir comparacao do lugar das relagoes com a Argentina nos governo FHC e Lula da Silva, é possivel
observar que houve um aumento das iniciativas de cooperacao, bem como uma valorizacao das questoes
politicas da relacdo na gestdo Lula. Por outro lado, foi uma mudanca que ocorreu também no trato da regido
sul-americana na orienta¢ao da insercao internacional do pais, e ndo uma especificidade da relacdo bilateral.

Apesar da convergéncia da orientacdo politica dos governos na primeira década do século XXI, a prépria
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concepgao brasileira de autonomia e seu objetivo mais amplo de aumentar seu protagonismo na politica
internacional ndo permitiram que o status argentino na politica externa brasileira obtivesse maior destaque,

quando comparado ao governo anterior.

Consideracoes Finais

O entendimento da relagao da Argentina a partir de como a mesma se insere nas estratégias brasileiras
de insercao internacional demandam, ainda que de forma nao calculada, uma reflexao sobre modelo de
Estado, projeto de governo e condicionantes do sistema internacional. Em relagdo ao marco temporal,
determinado pela vigéncia de governos, a relacdo com a Argentina é marcada pelas dindmicas proprias da
relacdo bilateral, como a alternancia entre momentos de rivalidade e cooperagdo; pelos elementos
conjunturais dos projetos politicos de cada governo, como o modelo politico-econémico adotado e sua
influéncia na formulagao de politica externa e; pelos elementos estruturais da tradicao de politica externa
brasileira, os quais, a partir da revisao bibliografica realizada, sdo principalmente a busca pela autonomia e o
papel da politica externa no projeto de desenvolvimento.

Nesse sentido, as acdes do governo FHC, com base em seu contexto histérico e nos constrangimentos
estruturais, foram frutos do entendimento do que poderia ser feito no ambito internacional a partir de suas
percepcoes sobre as diversas realidades politico-economicas e sobre as capacidades objetivas das quais
dispunha. Uma das manifestacdes desse entendimento foi o projeto politico de reforma do Estado, na visao
da supremacia do idedrio neoliberal e na definicao da estratégia de insercao internacional pela credibilidade.
Contudo, como essas percep¢des nao sdao gestadas em um vacuo histoérico, observa-se a permanéncia de
elementos tradicionais do pensamento politico brasileiro, como a retomada da no¢ao de autonomia, ainda
que com um significado bastante peculiar, ao vocabulario das decisoes politicas.

Essas questdes também se manifestaram na relacdo com a Argentina. Nesse periodo, a politica externa
brasileira tratou o vizinho platino a partir de uma o6tica mais instrumental, cujo foco era as relagoes
econdmico-comerciais, com poucas iniciativas nas demais areas de cooperacao — tendéncia que comecou a
ser alterada no fim do governo. Nao houve grandes esforcos para estabelecer uma articulacdo em assuntos
politicos e a Argentina era vista como um importante parceiro comercial.

A politica do governo Lula representou a mudanca no contexto internacional e na percepgao sobre as
capacidades materiais do pais, juntamente com a ascensao de correntes mais autonomistas sobre politica
externa, tanto no Itamaraty quanto nos governantes vinculados ao PT. Nesse contexto, o conceito de
autonomia centrado na liberdade da politica externa foi resgatado e a dimensao regional da insercao
internacional retomou o foco nas questoes politicas, especialmente de infraestrutura. Essa tendéncia também
foi observada nas relacdes com a Argentina, com o aumento dos projetos de cooperacdo em outras dreas além
da econOmica, como Ciéncia e Tecnologia e Defesa.

No entanto, apesar da valorizacdo das questdes mais relacionadas com a coordenacdao do

posicionamento politico entre os dois paises, espacialmente nos assuntos regionais, na relacao bilateral, a
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Argentina manteve-se como uma das dimensoes do objetivo mais geral da politica externa brasileira de
lideranca regional. Se, no governo FHC, a manutencao de relacdes estdveis com o vizinho platino era
importante para o aumento da credibilidade internacional do pais e aprimoramento da sua competitividade,
no governo Lula essas relacdes poderiam indicar a capacidade do pais de ser um lider sul-americano e obter
reconhecimento como poténcia emergente com capacidade de influéncia na politica internacional.

De modo geral, percebe-se que, em ambos os governos, a relacao com a Argentina é permeada por um
tema central da politica externa brasileira: a busca pela autonomia. Trata-se de uma condicao que, embora
nao tenha um significado tnico, é fundamental para a formulacao da estratégia de insercao internacional e,
assim, influencia todas as 4reas de atuacgao da politica externa. Por outro lado, o projeto politico e a percepgao
das capacidades materiais de cada contexto histdrico sdao os elementos que vao dar sentido ao modo como o
vizinho platino é tratado. No caso dos dois governos analisados, percebe-se que as importantes mudancas das
estratégias de insercdo internacional afetaram a percepcao sobre como as relagdoes com a Argentina seriam
constituidas, quais dimensdes seriam enfatizadas e até que ponto a cooperacao poderia ser aprofundada.
Contudo, nos dois casos, a Argentina ainda apareceu como uma dimensao importante, mas nao prioritdria,
dos objetivos da insercao internacional do pais, cujo objetivo era alcancar a autonomia, ser base da promogao
do desenvolvimento nacional, e aumentar o protagonismo brasileiro na politica internacional, seja pela

integracdo as normas, seja pelo aumento da capacidade de negociacdo e de garantia dos seus interesses.
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RESUMO

O presente artigo busca analisar como as relacdes com a Argentina foram tratadas na politica externa
brasileira, dos governos FHC e Lula da Silva, a partir das respectivas estratégias de insercao internacional.
Conclui-se que as diferencas de ambas as estratégias foram acompanhadas de diferencas da importancia da
Argentina na politica externa Brasileira. Contudo, nos dois casos, o pais vizinho nao se constituiu como uma
das prioridades, ocupando um lugar instrumental em relacao aos principais interesses de cada governo.

Palavras-chave: Brasil; Argentina; Politica externa.

ABSTRACT

This paper aims to analyze how the relations with Argentina were treated in the brazilian foreign policy, of
governments FHC and Lula da Silva, from the respectives strategies of international insertion. It concludes
that the differences of the strategies were accompanied by differences in Argentina’s importance in brazilian
foreign policy. However, in both cases, the neighboring country was not one of the priorities, occupying an
instrumental place in relation to the main interests of each government.

Key-words: Brazil; Argentina; Foreign policy.
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