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Resumo

O objetivo deste artigo consiste em analisar a politica externa do governo Lula
da Silva (2003-2010). A busca de projetar o pais como ator relevante no
sistema internacional e de fortalecer o multilateralismo foram elementos
definidores da politica externa brasileira. Ainda que esses ndo sejam objetivos
totalmente novos na histéria da politica externa brasileira, no governo Lula da
Silva adquiriram renovada centralidade, em funcdo de aspectos da politica
doméstica e de mudangas no sistema internacional. Nesse contexto o Brasil
parece ter adquirido uma nova posicdo de razoavel proeminéncia, ancorada na
melhoria da realidade econémica e social do pais e em ativismo internacional
que busca o fortalecimento da multipolaridade.
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Abstract

The objective of this article is to analyse brazilian foreign policy during Lula’s da
Silva government (2003-2010). The search to project the country as a
protagonist actor in the international system and to fortify the multilateralism
had been defining elements of the brazilian foreign policy. Despite these are not
totaly new objectives in the history of the brazilian foreign policy, in the Lula’s
da Silva government, they had acquired renewed centrality, due to aspects of
domestic politics and changes in the international system. In this context Brazil
seems to have achieved a new position of reasonable proeminence, anchored in
the improvement of the economic and social reality of the country and in an
international ativism that search the strengthening of the multipolarity.
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Introducao

O objetivo deste artigo consiste em analisar a politica externa
brasileira durante o governo Lula da Silva. A principal caracteristica da
politica externa brasileira durante o periodo 2003-2010 foi a busca de
multilateralizacdo do sistema internacional. Em diferentes situacdes o
governo brasileiro se mostrou critico do unilateralismo, sem perder a
capacidade de didlogo com os paises desenvolvidos. Houve politicas
ativas de articulagdo internacional voltadas aos grandes paises
emergentes, buscando aumentar o poder de barganha e a capacidade
de intervengdo nos assuntos globais. O pais aumentou e

institucionalizou parcerias com paises e regides ndo-centrais, como
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Africa, Oriente Médio, Asia e a América Latina. Houve énfase na
integragdo regional e na relagdo com os paises vizinhos, no ambito do
MERCOSUL (Mercado Comum do Sul) e da UNASUL (Unido Sul -
Americana de Nagdes). Em funcdo da centralidade do componente
universalista a integragdao teve seu significado proporcionalmente
reduzido. O Brasil teve uma politica efetiva de cooperagdo regional, nem
sempre idéntica a integracdo.

A participagdo ativa em arenas multilaterais € uma caracteristica
da politica externa brasileira e se relaciona com o objetivo de parte das
elites de projetar o pais como um ator relevante na configuragdo do
sistema internacional. Essa caracteristica manifestou-se ao longo de
todo o século XX. A nocdo de multilateralismo expressa a preferéncia
por um padrao de interacao coletiva nas suas diversas dimensodes, seja
como método de negociacdo, de acdo ou de regulagdo, ao invés de
priorizar agOes unilaterais ou bilaterais. O Brasil, assim como outros
paises intermediarios, tem interesse no multilateralismo
institucionalizado com vistas a tentar aumentar a sua capacidade de
negociacdo e prevenir o unilateralismo das poténcias. Pinheiro (2004)
caracteriza a politica externa brasileira com a nogao de institucionalismo
pragmatico no sentido de que a preferéncia do pais pela
institucionalizagdo varia conforme a arena da negociacdo e suas
configuragdbes de poder. Por exemplo, a resisténcia brasileira desde o
comeco dos anos 1990 de aprofundar a institucionalizagdo do Mercosul
(MARIANO, 2007), contrasta fortemente com a posicdo brasileira na
OMC (Organizacao Mundial do Comércio), onde o pais é um defensor da
institucionalizagdo e das regras. Isso pode ser concretamente verificado
na diferenca de assertividade do pais na utilizagdo de mecanismos
institucionais de solugdo de controvérsias no ambito do Mercosul e no
ambito da OMC.

No governo Lula da Silva, em fungdo da natureza dos desafios
colocados pelas transformagdes globais e da retomada das discussdes
sobre os parametros de legitimidade internacional, ha uma tentativa do
Brasil visando aumentar o seu peso nos 0rgdaos internacionais

tradicionais, como ONU (Organizacdo das NacbOes Unidas), OMC e FMI
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(Fundo Monetario Internacional), buscando modificar as estruturas que
consolidaram hierarquias no sistema internacional (MURPHY, 1994).
Consolidam-se também uma série de arranjos multilaterais informais e
seletivos, como o G-20 financeiro, que ndao podem ser vistos como
alternativas ao padrdao de multilateralismo tradicional. A questdo da
legitimidade é central para o Brasil, jd que a influéncia do pais no
cenario externo ndo depende da sua capacidade coercitiva. Isto explica
a importancia atribuida aos o6rgdos tradicionais, que fundamentam a
legitimidade, e aos o6rgdos informais, que consolidariam uma nova
hierarquia que absorve paises com crescente importancia relativa.
Contribuir para o desenvolvimento! econémico do pais é também
um objetivo definidor da politica externa brasileira que, historicamente,
¢ implementada tendo em conta os conceitos de autonomia e
universalismo, enraizados na sociedade e no Estado. O significado
concreto desses conceitos varia de acordo com a dinamica do sistema
internacional em determinado momento e de acordo com a perspectiva
dos atores domésticos. Implicam a necessidade do pais estar livre para
agir no cenario externo, sem fortes condicionamentos. Isso se aplica nas
relagbes do Brasil com os paises em desenvolvimento e nos processos
de integragao regional. Tem forte significado para entender a relagao
com os paises desenvolvidos, como Estados Unidos e Unido Européia. O
conceito de autonomia se liga a busca de manutencdo ou aumento das
margens de manobra do pais no sistema internacional. A nogdo de

universalismo estd associada as prdprias caracteristicas geograficas,

LA nogdo de desenvolvimento, tal como presente na diplomacia brasileira, geralmente
tem um significado amplo. Concretamente, o seu significado efetivo estd associado as
concepgdes correntes de uma época. A utilizagdo diplomatica da nogao de
desenvolvimento “permite conjugar tradicionalismo e, simultaneamente, manter as opgdes
abertas as necessidades de ajustes governamentais de cada época” (MARIANO, 2007, p.
42). Portanto, a questdo do desenvolvimento, no caso da politica externa brasileira, é o
elemento essencial que se relaciona a agdo do governo, diferentemente da autonomia, que
se liga com a acdao do Estado. O seu significado concreto depende das mudangas no
contexto internacional, mas, sobretudo, do contexto doméstico, do jogo de forgas politicas,
econdmicas e sociais existentes no interior do Estado brasileiro e que se manifestam
através de determinados periodos da histéria politica nacional. Em relacdo a questdo da
relagdo entre desenvolvimento e politica externa, no governo Lula da Silva, Soares de
Lima (2010, p. 9) entende que “depois de um momento em que a politica externa foi
concebida como fungdo assessora e auxiliar da estabilidade macroecon6mica no sentido de
reforco a restauracdo da credibilidade internacional, no primeiro Plano Plurianual do
governo Lula restabeleceu a vinculagdo classica entre politica externa e estratégia de
desenvolvimento”.
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étnicas e culturais do pais (LAFER, 2004) e consiste em diversificar os
canais de interagdo e dialogo com o mundo.

Fundamentos politicos e diplomaticos significativos do governo
Lula da Silva foram: a criagdo do grupo IBAS (India, Brasil e Africa do
Sul) em junho de 2003 e do G-20 comercial?, na reunido de Cancun da
OMC; a contribuicdo para o adiamento sine-die das negociagbes da
ALCA (Area de Livre-Comércio das Américas) em 2005; participacdo em
MissOes de Paz da ONU, especialmente no caso do Haiti; a contribuicao
para conferir uma instrumentalidade pratica ao conceito de BRICs;
esforcos para fortalecer a democracia e as relagGes pacificas entre os
paises latino - americanos, incluséo do tema da pobreza na agenda
internacional, busca de diversificacdo das relagdes comerciais e politicas,
com destaque para o papel da China, India, Africa do Sul e Russia. A
viabilizacdo dessas articulacbes e posicoes tem relagdo com as
oportunidades geradas pela difusdo de poder no ambito internacional,
bem como com o papel singular do Itamaraty na definicdo da estratégia
da politica internacional do pais.

A atuacgdo internacional mediante coalizdes Sul-Sul tem sintonia
com o conjunto de politicas domésticas implementadas internamente
pelo governo Lula da Silva e com a visao de mundo de parte significativa
de suas elites e grupos de sustentagdo. O Itamaraty, com o apoio
ostensivo da Presidéncia e articulando-se estrategicamente com
burocracias médias, aproveitando a situacdo de fragilidade institucional
da CAMEX (Camara de Comércio Exterior), a instabilidade de outros
ministérios e, apoiando-se em uma coalizdo politica e social que, ndo
desejava que o Brasil se envolvesse em negociacdes profundas com
paises desenvolvidos, teve centralidade na formulacdo das principais
posicdes internacionais no governo Lula da Silva. Isso seria mais uma
demonstracdo da capacidade de adaptacdo do corpo diplomatico as
pressdes domésticas e mudangas de governo, ja identificadas na
literatura (MARIANO, 2007; FARIA, 2008). Importante destacar que o

2 . o , . i
G-20 comercial/coalizOes de paises em desenvolvimento que atua em conjunta nas

negociagdes agricolas na OMC. Sdo membros do Grupo: Africa do Sul, Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, China, Cuba, Egito, Filipinas, Guatemala, India, Indonésia, México, Nigéria,
Paquistdo, Paraguai, Tailandia, Tanzéania, Uruguai, Venezuela e Zimbabue.
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fato de o governo Lula da Silva ter delegado ao Itamaraty® a formulagdo
da politica externa e comercial externa brasileira, em relativo detrimento
das burocracias econdmicas, foi um atributo institucional importante que
contribuiu para que a dimensdo politico-estratégica tivesse forte peso
na agenda externa brasileira (EPSTEYN, 2009; FARIAS e RAMANZINI
JUNIOR, 2010). O que ndo quer dizer que os aspectos de ordem
econdmica tenham sido desconsiderados.

O artigo estd dividido da seguinte forma. Na secgdo seguinte
discutiremos elementos de mudanca no sistema internacional que, em
boa medida, contribuiram e viabilizaram algumas opgdes de politica
externa do governo Lula da Silva, fundamentadas na autonomia e no
universalismo. Discutiremos também determinados aspectos da politica
de busca do fortalecimento do multilateralismo. Na terceira segao
abordaremos a politica regional do Brasil no governo Lula da Silva, no
contexto das novas liderangas politicas latino-americanas. Nas

consideracoes finais, apresentaremos os principais pontos discutidos.

A politica externa brasileira num mundo em transformacao

Com o fim da Guerra Fria muitos acreditaram que os Estados
Unidos seriam a Unica poténcia mundial. Menos de vinte anos anos
depois do fim da Unido Soviética, observamos que paises emergentes
como Brasil, China e India passam a ter maior influéncia em aspectos
importantes da politica internacional, num contexto em que surgem
duvidas quanto a centralidade absoluta dos Estados Unidos. As
dificuldades internas norte-americanas, financeiras, relativas a valores,
com enfraquecimento do seu soft power, os desafios para resolver crises
internacionais, abrem o campo para mudangas de equilibrios, tema de
primordial interesse para o Brasil. Ha movimentos buscando o
fortalecimento do multilateralismo, para que outros atores participem

efetivamente da gestdo do sistema internacional, e ndo apenas os

3 Durante os oito anos do governo Lula da Silva, o embaixador Celso Amorim foi o Ministro
das Relagdes Exteriores. De 2003 a 2009 o embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes foi o
Secretario Geral do Itamaraty, sendo sucedido a partir de 27/10/2009 pelo embaixador
Antonio de Aguiar Patriota.
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principais paises desenvolvidos, como ocorreu na maior parte do periodo
pos-1945,

Uma caracteristica importante do cenario internacional durante o
governo Lula da Silva é a crise da estrutura existente desde o final da II
Guerra Mundial, mais do que propriamente o surgimento de uma nova
ordem. Segundo o ministro das relagbes exteriores do Brasil durante o
governo Lula da Silva, Celso Amorim (2010, p. 1), “a maior capacidade
de articulacdo Sul-Sul - na OMC, no FMI, na ONU e em novas coalizoes,
como o BRIC - eleva a voz de paises antes relegados a uma posicdo
secundaria”. Ao mesmo tempo, a ascensdao de novos interesses e
demandas, bem como a rapidez das transformacdes, torna mais
complexo o entendimento atual sobre a governanca global. Nesse
contexto de incertezas e mudancas, o Brasil parece adquirir uma nova
posicdo de razoavel proeminéncia, ancorada na melhoria da realidade
econOmica e social do pais e em ativismo internacional que busca o
fortalecimento da multipolaridade. Desde 1994 a inflagdo estd nos
padroes internacionais e o crescimento tem sido importante nos dez
primeiros anos do século XXI, situando-se em 2010 em
aproximadamente 8,5%.

Mudangas ocorridas no sistema internacional, que ndo se
apresentavam como cenarios previsiveis antes dos anos noventa,
influenciaram a politica externa brasileira na primeira década do século
XXI especialmente no governo Lula da Silva. Cabe destacar: 1) o
processo de intensificagdo do unilateralismo norte-americano,
especialmente durante os governos de W. Bush (2001-2008); 2) o
impacto da ascensdo da China; 3) a valorizagdo das commodities
agricolas a partir de 2003; 4) a reestruturacdo dos eixos de
desenvolvimento mundial, em particular o papel de India, Russia e
Africa do Sul; 5) o crescimento dos fluxos de comércio para paises que
até 1990 ndo eram relevantes para o Brasil; 6) o papel atribuido pelo
Brasil as negociacGes econdmicas multilaterais, evidenciado pela
participacdo ativa do pais no G-20 financeiro (VIGEVANI e RAMANZINI
JUNIOR, 2009). Esses elementos tiveram vigoroso impacto para o

fortalecimento do universalismo enquanto matriz conceitual fundamental
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da insercdo internacional. Além de projetar um lugar de destaque para o
pais nas discussdoes dos principais temas da agenda internacional, o
ativismo externo brasileiro busca fortalecer o multipolarismo e as
organizacdes internacionais como instancias privilegiadas de
ordenamento da estabilidade internacional.

A perspectiva brasileira, sobretudo no governo Lula da Silva, foi a
de pesar no sistema internacional para estimular o multilateralismo, de
forma ndo antagbnica aos Estados Unidos, mas considerando seu
possivel debilitamento. A evolucdo dos acontecimentos a partir de 11 de
setembro de 2001, aos poucos foram consolidando no nucleo central do
governo brasileiro, que apesar da enorme assimetria de poder,
particularmente militar, a favor dos Estados Unidos, a tendéncia de
longo prazo seria a de um desgaste produzido pelas conseqliéncias da
situacao de over extension. Patriota (2008), entdao embaixador do Brasil

em Washington, entende que

embora os Estados Unidos permanecam a Unica
superpoténcia do sistema internacional, ja ndo se pode
dizer, hoje, que a ordem mundial se enquadre em um
modelo rigorosamente ‘unipolar’. Os recursos politicos e
militares de que dispdem o governo e a sociedade
norte-americanos, ainda que virtualmente
incontrastaveis, ndo lhes asseguram a capacidade de
definir resultados em escala global (PATRIOTA, 2008, p.
98, grifos do autor).

As dificuldades dos Estados Unidos, o fortalecimento da economia
da China e da Asia em geral, aumentaram a crenca entre parte dos
formuladores de politica de que o multilateralismo se fortaleceria antes
mesmo do aprofundamento das dificuldades no Iraque e no Afeganistdo
e da crise financeira de 2008. Por um lado, como evidenciado pela crise
financeira, ha uma diminuicdo na capacidade econdémica dos Estados
Unidos, por outro, ha um fortalecimento do significado de outras regides
e paises. Prevalece na sociedade brasileira, nos partidos politicos, seja
os de governo seja os de oposicdo, a idéia que no mundo
contemporaneo as formas de atuacdo e de resolucao de problemas e

conflitos, depende mais da negociacdo, de confidence building. Temas
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como pobreza, muito enfatizado pelo presidente Lula da Silva,
terrorismo, migragoes, ilicitos transnacionais, conflitos internos aos
Estados, tensdes bilaterais, devem ser enfrentados nessa perspectiva.

O objetivo brasileiro no governo Lula da Silva de contribuir para
uma nova geometria de poder mundial ndo implica confronto com os
paises ricos, em particular com os Estados Unidos, nem com a Unido
Européia. A Parceria Estratégica com a Unido Européia e o Didlogo de
Parceria Global com os Estados Unidos sinalizam a importancia atribuida
aos paises mais ricos. A diplomacia brasileira tem estratégias
diferenciadas para diferentes areas tematicas: seguranca, comércio,
direitos humanos, etc (VIGEVANI, 2010). No caso da MINUSTAH (Missao
das Nagbes Unidas para a Estabilizacao do Haiti), evidenciou-se
identidade com as posicdes norte-americana, francesa e canadense. Na
questao do aumento do share das quotas no FMI e no Banco Mundial,
que encontra resisténcia em paises europeus, os Estados Unidos
também foram simpaticos a posicGes como as do Brasil e da China. A
aproximacao entre Brasil e Estados Unidos no tema dos biocombustiveis,
comprovada pela visita do presidente Bush ao Brasil em 2007, a
aproximacao de pontos de vista na reunidao ministerial da OMC em julho
de 2008, sinalizam posturas cooperativas. Em outras questdes as
diferengas vieram a tona, como no debate sobre as mudangas no
Conselho de Seguranca da ONU, onde o Brasil desejaria posicao
favoravel de parte dos Estados Unidos. Também em temas latino-
americanos ha divergéncias. Foi assim na crise de Honduras de 2009 e
também na avaliacdo de alguns governos criticos dos Estados Unidos,
como é o caso da Venezuela. Na questdo do meio ambiente também ha
bastante distédncia entre as posicbes do Brasil e dos Estados Unidos e
Unido Européia.

Repercutiu internacionalmente a atuacdao do Brasil e da Turquia
no caso da busca de mediagao frente ao impasse criado pela decisdao
iraniana de enriquecer uranio. Segundo o assessor especial da
Presidéncia da Republica, Marco Aurélio Garcia (2010, p. 4 ), “o episodio
do Ira foi a entrada na cena internacional de dois personagens que nao

tinham sido convidados, que entraram com uma proposta importante”.
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A Declaracdo de Teera de maio de 2010, articulada pelo Brasil e pela
Turquia, incorporando exigéncias da Agéncia Internacional de Energia
Atomica (AIEA), ndo evitou que o Conselho de Seguranca da ONU, com
o voto de Estados Unidos, Russia e China, aprovasse sangdes contra o
Ird, ainda que limitada e fracas. Um aspecto significativo a ser
destacado é que o apoio de Russia e China as posicoes norte-
americanas demonstra que os paises emergentes ndo sao um grupo
monolitico. Possivelmente, a acdo turca e brasileira tenha contribuido
parcialmente para a atenuacdo da resolucao. A motivacao do Brasil no
caso do Ird e em outras acGes em cenarios ndo tradicionais, como havia
sido em 1999 o envio de contingente militar a Timor Leste, de acordo
com os governos brasileiros ndo significaria acreditar em influéncia
acima de sua propria capacidade, mas traduziria uma diretriz que visa
definir espaco nos problemas internacionais. Isto contribuiria para

redesenhar regimes e relagoes.

Busca de fortalecimento do multilateralismo

A dinéamica do sistema internacional e a evolugdo dos anos 1990
e dos primeiros anos do século XXI afetam a todos os Estados. Mas a
reagdo frente as transformagds globais apresenta especificidades. A
intensificagdo do unilateralismo norte-americano na administragdo W.
Bush (2001-2008) fortaleceu nos governos Cardoso (1994-2002) e Lula
da Silva (2003-2010), particularmente neste Ultimo, o interesse por
politicas ativas de articulagao internacional voltadas aos grandes paises
emergentes e ao fortalecimento da multipolaridade. O pais aumentou e
institucionalizou parcerias com paises e regides ndo-centrais, como
Africa, Oriente Médio, mas especialmente com a Asia e a América
Latina. A logica da autonomia pela diversificagdo (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2007) que estrutura a politica externa do governo Lula da
Silva, baseia-se em uma tentativa de influenciar a agenda de regimes
internacionais por meio de coalizGes de paises em desenvolvimento
buscando aumentar o poder de barganha nas negociacées com os paises

desenvolvidos.
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A presencga ativa do Brasil na criagdao do G-20 comercial na fase
final de preparagdo da Reunido Ministerial de Cancun da OMC, de
setembro de 2003, resulta de uma decisdao do governo que visava
diminuir a capacidade impositiva dos paises centrais. A posicao
brasileira evitou que os paises desenvolvidos, especialmente os Estados
Unidos e a Unido Européia, direcionassem os acordos da Rodada Doha
dentro de uma ldgica de pactuacdo assimétrica, tal como ocorreu nas
rodadas anteriores de negociacao do sistema GATT/OMC (Acordo Geral
de Tarifas e Comércio/Organizacdo Mundial do Comércio) (STEINBERG,
2002). Com a formacdo do G-20, a estratégia brasileira buscou
contrastar os interesses comerciais dos paises ricos e atingir maior
equilibrio nas negociagbes. Equilibrou a atengdo aos interesses dos
paises em desenvolvimento com forte agribusiness, como Brasil e
Argentina, aos com agricultura familiar de subsisténcia, como fndia,
China.

A articulacao do G-20 comercial e o papel de destague no grupo
colocaram o Brasil, juntamente com a fndia, no nucleo decisério da
OMC. O ministro Amorim afirmou: “Diria sem falsa modéstia que o Brasil
mudou a dinamica das negociacbes da OMC. N&o foi o Brasil sozinho.
Mas o Brasil lidera o G-20 e é procurado - e diria que quase cortejado -
por Estados Unidos, Unido Européia e Japdo, entre outros paises”
(BRASIL, 2006, p. 6). O prolongamento da Rodada Doha, o
gerenciamento do G-20, ao menos até a reunido ministerial de julho de
2008, e o questionamento das politicas agricolas dos Estados Unidos e
da Uniao Européia no 6rgdo de solugao de controvérsias colocaram o
Brasil como ator central do principal regime de comércio internacional o
que possivelmente contribuiu para aumentar o peso do pais em outros
féruns.

A reestruturacdo do poder mundial (KUPCHAN, 2002) nos anos
2000, tendo como fator dindmico paises tradicionalmente ndo centrais,
como o demonstra o papel de fndia, Russia, Africa do Sul, sobretudo da
China, bem como as relativas mudancas na distribuicdo do comércio
exterior brasileiro, foram acontecimentos que contribuiram para dar

sustentacdo a busca de um papel internacional mais assertivo durante o
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governo Lula da Silva. Em 1989 o share de comércio do Brasil com os
Estados Unidos foi 22%, reduzindo-se a 12% em 2009. Com a Uniao
Européia no mesmo periodo a variagéo foi de 28% a 22%.
Inversamente, para a Asia, por conta do peso da China, os dados
evoluiram de 13% para 26% (SECEX, 2010).

Mesmo sem haver relagdo imediata entre os niveis econdmico e
politico, essa dinamica traduziu-se em intensa participagdo nas
organizacgdes internacionais, nas Missdoes de Paz, como exemplifica a
participacdo do pais na MINUSTAH, na busca pelo assento permanente
no Conselho de Seguranca da ONU, na articulagdo de coalizOes
multilaterais como o G-20 comercial na Rodada Doha da OMC, no grupo
IBSA (India, Brazil e South Africa) e no grupo BRICs (Brazil, Russia,
India e China). A crise financeira e econdmica internacional
desencadeada a partir do segundo semestre de 2008 ndo alterou a
tendéncia de busca do fortalecimento do papel do pais no mundo.

O comportamento brasileiro frente a crise financeira e econémica
de 2008 demonstra que a énfase na busca de um sistema mundial
multipolar e do fim do unilateralismo se apoia na percepcao de que a
maximizacdo de capacidades do pais ocorre pela participacdo em
diversos foros, politicos e econOGmicos, regionais e multilaterais. O
presidente Luis Inacio Lula da Silva, ao fim da Cupula do G-20 financeiro
sobre Economia Mundial e Mercados Financeiros, realizada em
Washington em novembro de 2008, concluia: “o dado concreto é que,
pela forca politica, pela representacdo dos paises que foram inseridos no
G-20, eu penso que ndo tem mais nenhuma ldgica tomar decisGes sobre
economia, sobre politica, sem levar em conta esse forum de hoje”
(BRASIL, 2008, p. 4). A parcial substituicdo do G-8 pelo G-20 como foro
privilegiado de interlocugdo dos lideres mundiais simboliza uma
mudanca significativa da configuracdo dos arranjos - mesmo que
informais - da governanga internacional. Podemos dizer que o Brasil
busca o fortalecimento do papel dos grandes paises emergentes, na
perspectiva de um reconhecimento institucional formal, com beneficios
gerais, mas fortalecendo a sua propria posicdo, portanto busca um jogo

de soma positiva, com vantagens relativas em seu proprio favor. Isso
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explica a reiteracao do esforgo pela mudanca da estrutura do Conselho
de Seguranca da ONU, pela alteragcdo da distribuicao das cotas de
capital no FMI e no Banco Mundial, assim como o crescimento do perfil

da intervengdo politica.

Aspectos da politica regional

A evolugdo do quadro internacional discutida na secdo anterior e
as atitudes que prevaleceram no governo Lula da Silva frente a elas tem
forte valor explicativo para o entendimento da politica de integragdo
regional. As elites e o governo buscaram maximizar o que acreditavam
serem novas oportunidades, convencidas da necessidade de agilidade de
decisdes. O fortalecimento de relagdes globais, com o conjunto das
regides Africa, Oriente Médio, é um objetivo nacional, ndo
necessariamente conjugado com a logica regional. Os problemas
colocados para a integracdo ndo sao apenas relativos a economia e a
politica externa, mas referem-se a dificuldade de internalizagdo da
légica da integragdo, mesmo continuando intensa a perspectiva da
cooperagdo. O Brasil mostrou interesse no desenvolvimento econdmico
dos paises da América do Sul, estimulando sua estabilidade politica
democratica e, na medida de sua relativamente pequena capacidade,
contribuindo economicamente para alguns projetos importantes. Essa
politica indica uma perspectiva cooperativa na relagdo com os paises da
regidao.

O crescimento da economia mundial, a partir de 2001 até 2008,
com destaque para o papel da China levou setores empresariais e
grupos importantes no governo a reorientar o foco de seus interesses.
Ainda que mantida a énfase politica na integragdo, ela teve seu
significado proporcionalmente reduzido. O aumento do prego das
commodities, inclusive do petréleo e do gds, bem como a liquidez
observada no sistema financeiro, durante boa parte do governo Lula da
Silva, colaboraram para o aumento das exportacGes, ndo s6 do Brasil,
mas também dos outros paises da regido. Ainda que ndo tenha
contribuido para o esforco de complementaridade produtiva e comercial

regional, o bom momento internacional, parcialmente interrompido com
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a crise do segundo semestre de 2008, foi importante para que os paises
mantivessem suas economias razoavelmente estaveis, ainda que com
condicionalidades determinadas pela forte dependéncia de matérias-
primas ou semielaborados na pauta das exportacdes. No caso das
relacgbes com a China, mesmo com o0s riscos da assimetria de
intercdmbio em termos de valor agregado, as oportunidades oferecidas
para grupos empresariais ou sociais consolidam uma dindmica ndo
diretamente convergente com a integracdo regional, pois seus beneficios
independem da complementaridade produtiva regional.

Em virtude de sua base social original, o governo Lula da Silva
poderia representar uma maior abertura para a integracao. Parte dos
partidos que |he ddo sustentacao, em particular o Partido dos
Trabalhadores, tradicionalmente sdo favoraveis a integracdo. O que
observamos é que as politicas sociais e distributivas do governo sdo
fatores que ndo necessariamente coincidem com as necessidades
estruturais da integracao regional. Posicdes nacional-
desenvolvimentistas podem ter um reflexo ambiguo para a integracgdo
regional, na medida em que enfatizam o grau de liberdade e de
autonomia nacional na formulagdo de politicas e buscam tornar o pais
um ator protagonista no sistema internacional. Isso pode dar-se tanto
na perspectiva de afirmacdo da autonomia como na perspectiva de que
a integragdo é um fator de fortalecimento da capacidade de barganha
internacional.

O governo Lula da Silva representou parcial mudangca no
equilibrio das elites que sustentam o governo e o Estado, representou
0 mesmo no tocante ao pessoal dirigente. Nesse sentido, havendo
maior autonomia relativa em relacdo a setores empresariais, poder-
se-ia admitir maior valor a légica politico-ideoldgica, ao simbolismo da
integragdo regional. Mesmo sem ter sido desprezada esta légica, até
mesmo valorizada em algumas situagdes, as dificuldades estruturais
parecem ter prevalecido. Colocam desafios para a integragdo, de dificil
superacdo, o0s interesses de parte dos empresarios brasileiros
motivados pela busca de grandes mercados, a necessidade de relacdes

com 0s paises ricos e com os grandes paises em desenvolvimento, a
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nao complementaridade entre as economias e os interesses de grande
parte da populacdo, que ndo tem recursos basicos.

A Argentina foi o primeiro pais que Lula da Silva visitou depois de
eleito. A idéia de fortalecimento do Mercosul e da alianca estratégica
sempre esteve presente. Na primeira reunido de Lula da Silva com o
entdo presidente da Argentina, Eduardo Duhalde, em novembro de
2002, mencionou-se a necessidade de se retomar o PICE (Programa de
Integracdo Comercial e Econémica) assinado pelos presidentes Sarney e
Alfonsin em 1986. Por diversas vezes, afirmou-se a importdncia de uma
politica industrial e de financiamento comum. Com a eleigdo de Néstor
Kirchner, em 2003, embora com uma politica e um discurso favoraveis
ao Mercosul e demonstrando compatibilidade ideoldgica com Lula da
Silva, as medidas efetivamente tomadas por eles foram escassas.
Observam-se posicbes comuns, em casos especificos, como na Cupula
de chefes de Estado das Américas, em Mar del Plata, em 2005, quando
houve coincidéncia na acdo visando o adiamento sine die das
negociacdes da ALCA. De modo geral, no entanto, ndo houve esforgos
mais amplos de coordenacdo e convergéncia. Dessa forma, parece ter-
se diluido o impulso inicial pelo desenvolvimento comum, embora
subsista a busca de possiveis vantagens econdmicas proporcionadas
pelo aprofundamento do intercdmbio e pela atuacdo internacional
conjunta em situagdes especificas. Houve alguns esforcos dos
presidentes Néstor e Cristina Kirchner e de Lula da Silva no sentido de
favorecer investimentos de empresas estatais ou com financiamento do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) que privilegiassem as
cadeias produtivas. Um passo concreto importante foi a efetivagdo do
acordo para a criacdo do Sistema de Pagamentos em Moeda Local
(SML), vigente a partir de outubro de 2008.

A partir de 2003, o Brasil passa a reconhecer de forma explicita a
existéncia de assimetrias estruturais no Mercosul. As tentativas de
oferecer contrapartidas aos outros sécios ndo tiveram a densidade
necessaria. Foi somente em 2006, quinze anos depois do Tratado de

Assungdo, que se implementou o Fundo de Convergéncia Estrutural,
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com recursos de US$ 100 milhdes, aumentados para US$ 225 milhdes
no final de 2008, e que visavam atenuar as conseqliéncias desfavoraveis
da integracdo nos Estados menores do bloco - Paraguai e Uruguai. A
efetivagao do Parlamento do Mercosul (Parlasul), em dezembro de 2006,
foi um acontecimento com potencialidades importantes, sobretudo, no
que se refere a possibilidade de maior internalizacdo da légica da
integracdo e de socializacdo das elites politicas regionais. Ao mesmo
tempo, a consolidacao do Parlamento tem a ver com poderes reais, nao
apenas consultivos. E possivel que o Parlamento do Mercosul torne-se
uma nova nomenclatura de continuidade da Comissao Parlamentar
Conjunta, mesmo com diferencas potencialmente virtuosas. Um teste
sera a complementacdo do processo para a eleigdo direta, cujo
cronograma ndo estd sendo cumprido conforme o estabelecido pelo
Protocolo Constitutivo de 2005.

No governo Lula da Silva existe preocupagdao quanto aos limites
colocados pelo formato da integracdo do Mercosul, mas ela nao parece

ser suficiente para superar as debilidades estruturais.

O Mercosul tem diante de si o desafio de reinventar-se
e atender as expectativas de todos os seus membros.
Temos de desenhar mecanismos que equacionem em
definitivo as assimetrias, inclusive com o aporte de
novos recursos. Precisamos encarar de frente as
guestdes relativas ao fortalecimento institucional e a
implementacdo, em cada um de nossos paises, das
decisdes e acordos que tomamos no bloco. Esta nova
etapa do Mercosul que estamos iniciando exigira que
suas instituicGes estejam a altura de nossas ambigGes
[...] Mais Mercosul significa, necessariamente, mais
institucionalidade (LULA DA SILVA, 2006).

Na sociedade brasileira, essa perspectiva ndo apenas nao é
consensual, como também enfrenta resisténcias, o que explica os
parametros reais da acao do Estado.

Como notou Soares de Lima (2006), é importante considerar que
a chegada ao poder de governos de esquerda na América do Sul ndo
gerou necessariamente alinhamentos automaticos, pois esses governos

tendem a ser mais sensiveis ao atendimento das demandas de suas
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respectivas sociedades, independentemente do efeito que suas acoes
possam ter para os processos de integracdao regional. Um exemplo
emblematico nesse sentido foi o da nacionalizagdo dos hidrocarbonetos,
na Bolivia, promovida por Evo Morales em maio de 2006, e que afetou
interesses da Petrobras na Bolivia. Este episddio constitui-se em caso
exemplar, pois permite avaliar as possibilidades e os limites de uma
cooperagao que tenha como pressupostos concepgbes de mundo e
valores com alguma semelhanca: critica das desigualdades sociais,
distdncia dos centros de poder mundial e idéias genericamente
socialistas. No caso da Bolivia, tal como nos anos quarenta e cinqienta
ocorreu com o estanho, o gas é agora visto simbolicamente como valor
a ser preservado para garantir a emancipagao das populagdes pobres e
historicamente marginalizadas. O mesmo ocorre no Paraguai onde,
segundo Canese (2008, p. 25), a politica do Estado visa a “recuperacgdo
da soberania hidrelétrica nacional”. Como foi apontado, a percepcgdo
brasileira de que as afinidades abrem alguns caminhos e promovem a
compreensao entre parceiros comerciais nao deve impedir que se
reconheca o fato de que a politica regional e exterior relaciona-se
sobretudo com aquilo que considera como seus interesses. Nao basta
vontade politica, é necessario um desencadeamento de interesses que
confluam na integracdo; caso contrario, prevalece a busca de solucGes
nao cooperativas.

A expectativa gerada inicialmente pela emergéncia de forgas
politicas inovadoras e com bandeiras integracionistas fez vislumbrar a
possibilidade de uma nova fase nas tentativas de avango da integracao
no Mercosul e na América do Sul. As dificuldades préprias da integragao
na regido, somadas aos diferentes niveis de compreensdao de quais os
caminhos para o desenvolvimento, causam problemas de dificil solugdao
para os processos de integracdo da regidao. O governo brasileiro, desde
1993, com grande énfase no governo Lula da Silva, vem consolidando o
conceito de América do Sul, antes ndo existente ou secundario na
formulagdo de estratégias regionais. O argumento dos diplomatas e dos
dirigentes do Estado era de que o Mercosul seria o ponto de partida para

a integragdo sul-americana. Isso corresponde a varias concepgdes, uma
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das quais é a de buscar alternativas frente as dificuldades da prépria
integracao no Cone Sul. Outra se refere ao interesse brasileiro em poder
agir no sistema internacional como um primus inter pares da regiao.

A estratégia universalista brasileira, de global player, reduz em
termos relativos o papel do Mercosul e da América do Sul para o Brasil,
mas pode aumentar o interesse no Brasil por parte dos vizinhos. A razdo
para isso ter acontecido durante o governo Lula da Silva, com boa
possibilidade de continuidade é o crescimento econdmico do pais, que
faz com que se torne um mercado crescentemente importante
sobretudo para os paises do Mercosul. Em valores absolutos, o comércio
e o0s investimentos brasileiros na regido aumentaram fortemente,
fazendo crescer o interesse pelo Brasil, particularmente na Argentina e
também no Chile. Esse € um movimento que tem impactos positivos

para a integracao.

Consideracoes Finais

A politica externa brasileira tem alguns pilares. Fundamentais sdo
os conceitos formadores do padrao de comportamento brasileiro,
universalismo e autonomia, com a consequente busca de
enfraquecimento do unilateralismo. Para isso a primeira década do
século XXI ofereceu novas possibilidades, determinadas pelo crescente
peso de alguns paises. Alguns deles constituem pdlos relevantes que
contribuem para dar base concreta a politica externa. Ao contrario dos
paises desenvolvidos, cujos recursos de poder econ6mico e militar
garantem-lhes influéncia internacional, ainda que com riscos de over
extension, a projecao externa do Brasil é perseguida mediante intensa
participacdo nos foros politicos e econdmicos, regionais e multilaterais.
Essa participagdo justifica-se pela busca de preservagao do pais frente
aos riscos de vulnerabilidade e pela tentativa de aumentar o préprio
poder.

A indefinicdo e as irregularidades no sistema internacional
sugerem uma estratégia de insercdo flexivel as mudancgas. Essa nocdo
esteve presente nas formulagdes brasileiras em relagdo ao Mercosul,

principalmente na defesa do intergovernamentalismo como principio
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institucional da integragdo, evitando-se o0 supranacionalismo.
Perspectiva mantida constante de 1991 até hoje, recentemente tem sido
revalorizada, pois, no entendimento de parte das elites e do governo
brasileiro, ela viabiliza a busca pelo multilateralismo - seu interesse
maior. A criagdo do FOCEM (Fundo de Convergéncia Estrutural do
Mercosul), do PARLASUL, também de outras instituicdes e organismos
regionais durante o governo Lula da Silva, como a propria UNASUL, ndo
alteraram o objetivo brasileiro de buscar garantir essencialmente uma
coesdo minima no Cone Sul (MARIANO, 2007), compativel com os
objetivos de projecao nacional universalista. A evolugdo do FOCEM e do
Parlasul podem ser pensados como indicadores das proprias dificuldades
da integracdo. A melhoria da classificagdo do Brasil pela agéncia de
classificagdo de risco Moody's em setembro de 2009, fortalece o
interesse do governo pelas relagdes globais. Esse interesse nao esteve
em contradicdo com a continuidade das atencdes em relagdo ao
Mercosul. Como estamos argumentando, o que se verifica durante o
governo Lula da Silva é uma diminuicdo do peso relativo do bloco
regional para a politica externa e econdmica do Brasil. Isso pode ser
observado pelas dificuldades de coordenacdo de politicas nas
negociagdes da OMC, inclusive na importante reunidao de Genebra de
julho de 2008. Referindo-se a esse fato, o presidente Lula da Silva
afirma que “ndo houve divergéncia de conceitos” (LULA, 2008, p. 2).
Mas reconhece que muitas vezes, em momentos criticos, prevalece nas

decisdes do governo a loégica nacional:

Veja, por mais que vocé trabalhe para um processo de
integracdo, seja da Unido Européia ou da América do
Sul ou do mundo asiatico, em alguns momentos vocé
tem que considerar a situacdo do seu Estado nacional.
N3ao devemos ver, em nossas diferencas, situagdes de
conflito mas situagdes de diferenca; diferencas
econOmicas e de potencial industrial (LULA, 2008, p.
2).

E a avaliagdo de que o sistema internacional tende a
multipolaridade que confere sentido a estratégia internacional do pais.
Mesmo com diferengas em aspectos especificos e pontuais, um largo

espectro de atores sociais, politicos, economicos, lhe da sustentacdo
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doméstica. O multilateralismo surge normativamente como o cenario
mais adequado e mais favoravel para a discussao das questdes globais.
Na percepgao brasileira as instituicdes e procedimentos multilaterais
devem ser fortalecidos para lidar com os desafios em todos os campos,
economico, politico e de seguranga. Da mesma forma, o objetivo de
projetar o pais como um ator relevante na politica internacional foi um

aspecto definidor da politica externa do governo Lula da Silva.
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