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RESUMO

As relagdes entre Brasil e Argentina sdao marcadas por uma trajetdria ascendente que parte de um cenario
de instabilidade e de desconfianga e atingem um patamar de estabilidade, de cooperagao e de relagdes
benéficas e construtivas. O objetivo de consolidagdo da lideranga regional brasileira durante o governo
Lula imp6s desafios a essa dindmica. Este trabalho tem o propésito de abordar aspectos referentes a
atuacao diplomatica brasileira durante o governo de Luiz Indcio da Silva e as relagdes com o aliado
estratégico, a Argentina, na tentativa de consolidagdo de um patamar de lideran¢a regional. Para isso, faz-
se uma contextualizacdo geral da politica externa do periodo e também das relagdes Brasil — Argentina
a partir da posse do presidente brasileiro. Pretende-se expor que o grupo dos autonomistas orientou
a politica externa a partir da logica do realismo e da estratégia distributiva de atuagao internacional.
Como hipdtese central, argumenta-se que o Brasil ndo foi bem-sucedido em consolidar seu projeto
de lideranca regional, tendo encontrado resisténcia dos paises em seu entorno e, principalmente, da
Argentina, o que deslocou a atengéo brasileira para oportunidades internacionais extra regionais como
o BRICS e o IBAS como meio de consolidar sua lideranca. Desse modo, pergunta-se como as relagdes
bilaterais Brasil — Argentina influenciaram a tentativa de consolidagao do projeto de lideranga regional
brasileiro.
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ABSTRACT

Relations between Brazil and Argentina are marked by an upward trajectory that part of a scenario
of instability and mistrust and reach a level of stability, cooperation and beneficial and constructive
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relations. The goal of consolidation of brazilian regional leadership during the Lula Government
has imposed challenges to this dynamic. This work intend to address aspects related to the brazilian
diplomatic performance during the Government of Luiz Inacio da Silva and relations with strategic ally,
to Argentina in an attempt to consolidate a regional leadership. For this, a general context of foreign
policy and also of the Brazil-Argentina relations from the possession of the Brazilian President is
presented. It is intended to expose the Group of autonomists guided the foreign policy from the logic
of realism and distributive strategy of international action. As central hypothesis, argues that Brazil was
not successful in consolidating your regional leadership project, having found resistance from countries
in your surroundings and, mainly, of Argentina, which shifted attention to brazilian international
opportunities extra regional BRICS and the IBAS as a means to strengthen your leadership. In this way,
wondering how bilateral relations Brazil-Argentina influenced the consolidation attempt of Brazilian
regional leadership project.
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Introdugao

As relagdes entre Brasil e Argentina foram marcadas por uma trajetdria
ascendente com relagdo ao comportamento e a alianga entre os Estados. Partindo
de um cendrio de instabilidade e de desconfianca, no século XIX, os paises
lograram alcangar um patamar de estabilidade, de cooperagdo e de relagoes
bilaterais benéficas e construtivas (CANDEAS, 2005). Nesse contexto, Brasil e
Argentina passaram a reconhecer a importancia das relagdes que mantém para
os seus devidos projetos politicos de insercao internacional e de consolidagao do
espago regional.

A investidura de Luiz Indcio da Silva (Lula) na Presidéncia Brasileira traria
consigo novos elementos na dindmica bilateral e imprimiria um modo revigorado
de se pensar a politica externa e a inser¢do internacional do pais. O Brasil passaria
a atuar regionalmente com vistas a adquirir uma posi¢ao de lideranga entre os
paises vizinhos. Essa estratégia deveria incluir, necessariamente, a relacdo com
o vizinho mais importante, a Argentina, e também com o projeto de integracdo
regional imediato, o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL).

Este trabalho visa a abordagem de um dos diversos aspectos da atuagao
diplomatica brasileira durante o governo de Luiz Inacio da Silva, em especifico
aquele relativo a tentativa de obten¢do de um patamar de lideranca regional,
analisado por meio das relagdes com o aliado estratégico, a Argentina. Para isso,
faz-se necessaria uma contextualizagao geral e compreensiva das caracteristicas
assumidas pela politica externa do periodo e também das relagdes Brasil-
Argentina a partir da posse do presidente brasileiro.

A hipoétese central deste trabalho é que, ao contrario do aspecto econdmico
no qual o paislogrou amplo protagonismo regional, o Brasil falhou em consolidar-
se como um lider politico na regido, preferindo oportunidades internacionais
extrarregionais como arena de atuacgdo preferencial para consolidar sualideranca,
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como o caso do BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul). Além desse
fato, argumenta-se que duas légicas centrais direcionaram a formulagdo da
politica externa, sao elas a do realismo e a da estratégia distributiva de atuagdo
internacional. Esses dois elementos foram conduzidos pelo grupo denominado
autonomistas dentro do Itamaraty que, entre outros aspectos, prezava por uma
atuacdo autdnoma e universal no cenario internacional.

Como elementos centrais nessa investigacao, duas segdes principais serao
destinadas a (1) analisar o modo como ocorreu a busca pela posi¢do de lideranga
regional por parte do Brasil, a fim de entender a importancia da alianga estratégica
na realizagdo de tal objetivo; e (2) buscar entender o pensamento politico
subjacente ao processo de decisdo da politica externa brasileira que orientou a
trajetoria internacional do pais no periodo estudado (2003-2010). Busca-se, desse
modo, responder como as relagdes bilaterais Brasil — Argentina influenciaram a
tentativa de consolidagdo do projeto de lideranga regional brasileiro.

O governo Lula e as relagoes Brasil — Argentina

A elei¢ao de Luiz Indcio da Silva para a Presidéncia da Republica em 2003
representou a aspiragao por parte da sociedade brasileira em investir e aprimorar
o projeto de integracgdo regional, uma vez que a politica externa seria, em partes,
um dos elementos refletidos a partir das intenc¢oes e das propostas do Partido dos
Trabalhadores (PT) (ALMEIDA, 2004; CANDEAS, 2005). Nos seus discursos
ainda como candidato, o entdo recém-eleito presidente comprometia-se com
uma politica externa mais assertiva e nacionalista, que visasse, em primeiro lugar,
o interesse nacional (SOUTO MAIOR, 2003).

Ao avaliar que sua eleigdo havia sido claro sinal do apelo popular, Lula
passou a afirmar que o aspecto da mudanca se tornaria o elemento central de
seu governo. Na seara macroecondmica, no entanto, Lula manteve os contornos
centrais do regime estabelecido no governo anterior (TEIXEIRA, PINTO, 2012). A
manutencao do sistema de metas de inflagdo, de superavits primarios e de cAmbio
flutuante em politica cambial se tornariam as caracteristicas principais de sua gestao
econdmica, alinhando-se ao plano internacional que o pais deveria seguir. Todavia,
para o presidente eleito, um modelo econémico socialmente responsavel apenas
seria possivel mediante um vasto programa de ampliagdo social. Conciliando
ortodoxia macroecondmica e heterodoxia politica orientada por uma estratégia
autonomista (LIMA, 2005), o ministro das relacoes exteriores, Celso Luiz Nunes
Amorim, fortalecia a relacao entre os objetivos econdmicos e sociais do governo
e a opinido publica com a politica externa pretendida por Lula, por meio de uma
presenca constante nos meios de comunicagdo (SOUTO MAIOR, 2003).

Segundo Cervo (2003), os formuladores da politica externa na gestao de
Lula depararam-se com trés paradigmas historicos fundamentais: o primeiro
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de viés desenvolvimentista (1930-1989); o segundo de carater neoliberal (1990-
2002); e o terceiro de cunho logistico (2003 em diante), que une o liberalismo com
o desenvolvimentismo, elemento tradicional do pensamento latino americano. A
op¢ao pelo nacionalismo resultou na retomada de uma perspectiva pragmatica,
por meio da busca por uma presenca soberana do Brasil no contexto regional e
internacional e pela tentativa de exercer um papel de lideranca regional (SOUTO
MAIOR, 2003).

O paradigma logistico atuou de modo a afastar o pensamento de que o
livre mercado por si s6 proveria o desenvolvimento para as necessidades do pais.
A partir dessa nova concepgao, o governo brasileiro, mediante nova influéncia na
formulagao da politica externa, assumiria postura mais interessada na integracgao
sul-americana de infraestrutura, de produgao e também de energia. Desse modo,
o pensamento que guiaria a politica externa do Brasil nesse periodo possibilitou
o pais a buscar estabelecer novas e intensas relagdes com os paises vizinhos.
Destaca-se, em especial, as relagdes com o aliado estratégico, a Argentina, socio
fundamental do Brasil no continente sul-americano (CERVO, 2008).

Saraiva (2010) destaca, no entanto, que a politica externa brasileira
para a América do Sul se desenvolveu a partir de duas linhas que compartilham
elementos em comum. O desenvolvimento e a consolidacao de um processo de
integragdo regional sob a logica do regionalismo aberto, compreendido a partir
do projeto do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), se caracteriza como o
primeiro elemento. A segunda estratégia foi o apoio a iniciativas de integracao
e de cooperagdo menos estruturadas na regido. Essas posturas brasileiras,
iniciadas a partir do governo de Itamar Franco (1992-1994), foram apoiadas
por uma estratégia de longo prazo no sentido da construgdo de uma lideranga
politica e econdmica regional, autobnoma dos Estados Unidos, e ocorreram
simultaneamente ao fortalecimento da insercdao do pais no mercado internacional
(SARAIVA, 2010). Com o governo Lula, o Brasil buscaria assumir postura
mais positiva, propiciando continuidade as iniciativas de governos anteriores,
concedendo financiamentos para projetos integracionistas e procurando unificar
posi¢des dos paises ao seu entorno em foros comerciais internacionais, como ja
havia sido feito por Fernando Henrique Cardoso (BERNAL-MEZA, 2008).

Devido as distintas estratégias e prioridades conferidas pelas diferentes
gestdes dos governos brasileiros, as relagdes do Brasil com os paises vizinhos,
assim como os esfor¢os no sentido de constru¢ao de uma lideranca regional, ndo
foram uniformes nas tltimas duas décadas (SARAIVA, 2010). Com a Argentina,
em especifico, as erraticas relacdes bilaterais apresentaram, historicamente,
avancos e recuos. A partir de 1988, no entanto, a dinamica do relacionamento
bilateral entre Brasil e Argentina passaria a ser conduzida a partir de um espirito
de constancia e continuidade (CANDEAS, 2005).
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Candeas (2005) aponta que as relagdes entre Brasil e Argentina se
iniciam sob a logica de “instabilidade estrutural” (século XIX), evoluem para
etapas intermediarias de “instabilidade conjuntural e busca de cooperagao”
(1898 - 1961), de “instabilidade conjuntural com rivalidade” (1962 - 1979) e
de “construcdo da estabilidade estrutural pela cooperacao” (1979 - 1987), até
chegarem a etapa final, a “construcao da estabilidade pela integracao” (a partir
de 1988). As relagdes bilaterais apresentam, desse modo, uma dinamica de
progressiva interdependéncia, que permeia os condicionamentos dos projetos de
desenvolvimento dos dois paises (CANDEAS, 2005, p. 02).

Asrelagoes entre Brasil e Argentina durante o governo Lularepresentaram
de modo evidente o periodo de estabilidade pela integracdo. A ascensdo do
candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) ao poder ocasionou a ampliacao
da influéncia da corrente autonomista dentro do Itamaraty, interessada em
uma projegdo internacional melhor autodirigida e mais ativa, por meio de um
comportamento de Revisionismo Soft *e do aumento do campo de atuagdo
brasileira na esfera internacional (SARAIV A, 2010). Soma-se a isso a coexisténcia
de outra for¢a politica organizada e com propostas proprias para a politica externa,
composta por académicos e lideres politicos fortemente ligados ao Partido dos
Trabalhadores, que acreditava ter a América do Sul uma identidade propria e que
priorizava a integracdo regional no sentido de seu projeto politico e social. Esse
grupo argumentava, principalmente, que o Brasil deveria assumir maior parcela
nos custos da integracgdo regional e teve como expoente central a figura de Marco
Aurélio Garcia >(SARAIVA, 2010).

Desde o inicio de seu governo, o presidente brasileiro destacava que
o Brasil, “parceiro e irmao da Republica Argentina”, tinha interesse direto e
permanente na prosperidade do pais vizinho. Desse modo, a alianca estratégica,
resultado imediato das interacdes entre os dois paises durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso (1997), refor¢ou-se em decorréncia das
instabilidades vivenciadas pelo pais vizinho e da crise no seio do MERCOSUL,
constituindo-se como um projeto perene e uma politica de Estado do Brasil. Para
Lula, “a amizade fraterna e a cooperagao eficaz entre os dois paises sdo a sua base
e condigdo de éxito” (RES. POL. EXT., 2003a, p. 34).

Pelo viés argentino, durante o periodo em que Eduardo Duhalde esteve
a frente do pais, 2002 até 2003, o Brasil foi considerado como sdcio fiel, ja que
empresas brasileiras passavam a investir na Argentina em um momento de crise
em que os investimentos de outras fontes se esvaiam (CANDEAS, 2005). A posse

2 O Revisionismo Soft, conceito cunhado por Maria Regina Soares Lima, refere-se a atitudes reformistas
em instdncias multilaterais de governanca global, baseadas no pragmatismo e em interesses concretos, em
geral praticados por paises emergentes mediante coalizoes de geometria variavel (LIMA, 2010).

3 Marco Aurélio Garcia foi assessor especial da Presidéncia da Republica durante o governo Lula
(2003-2010) e um dos fundadores do Partido dos Trabalhadores (PT).
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de Nestor Kirchner (2003), por sua vez, assegurou governabilidade e crescimento
para o pais, a partir de uma estratégia de “refunda¢ao” econdmica — que tiraria
a Argentina da crise causada, entre outras coisas, pela conversibilidade da
moeda - e ética. Externamente, o projeto de Nestor simbolizava a busca por uma
reinsercdo digna na politica internacional (CANDEAS, 2005, p.31).

As relagdes entre Brasil e Argentina receberam o perfil de alianga
estratégica, em 1997, devido a sua importancia e também ao nivel de integracdo
que os paises lograram atingir. Esse nivel de entendimento implica a énfase em
abordarem as relagdes bilaterais como mecanismo facilitador para os objetivos
de desenvolvimento e como instrumento de consolidacao de suas estratégias
multilaterais no contexto regional (VADELL, 2006).

A diplomacia presidencial, exercida por ambos os lados, revelou-se
importante para o aprimoramento das relagdes bilaterais. A visita de Estado
de Lula a Argentina, ocasido em que os presidentes assinaram o documento
chamado Consenso de Buenos Aires, em 2003, ap6s a posse de Nestor Kirchner,
revela a prioridade que o pais vizinho receberia pela diplomacia brasileira. No
ano seguinte, em 2004, durante a primeira visita oficial do presidente argentino
ao Brasil, ocasido em que foi assinada a Ata de Copacabana, Lula, em discurso
oficial, afirmou que os paises compartilhavam o pensamento que o MERCOSUL
seria pe¢a fundamental na estratégia politica de Brasil e Argentina, fosse ele como
meio de consolidagdo e de fortalecimento de programas de melhoria social, ou
de fortalecimento da inser¢ao dos paises sul-americanos na politica internacional
(SILVA,2003). No sentido da estabilidade, os dois documentos assinados em 2003
e em 2004 reiteram a necessidade de patrocinar o desenvolvimento econémico
equitativo e fortalecem a alianca estratégica (CANDEAS, 2005).

A fim de evitar rusgas no processo de consolidagdo das relagdes bilaterais
pretendidas pelos respectivos projetos politicos, Brasil e Argentina buscaram,
constantemente, manter processos de consultas mutuas em relacdo a variadas pautas
(BERNAL-MEZA, 2008). Durante todo o governo de Lula, os paises assinaram
mais de setenta (70) atos internacionais sobre diversas tematicas. Os assuntos
relativos as relagdes diplomaticas, aos acordos sobre energia nuclear, a cooperagao,
aenergia e a defesa e assuntos militares foram os temas mais recorrentes. Houve, no
mesmo sentido, a oficializacdo de uma série de declaragdes conjuntas reafirmando
a posicao dos paises em relacao aos temas de interesse mutuo (GAVIOLI, 2014).

A construcao da liderancga regional a partir das relagées com a Argentina

A cooperagdo entre Brasil e Argentina significou um importante fator no
projeto de estabilizacdo dos paises sul-americanos. A fase de convergéncia e de
integragao politica e econdmica pela qual os paises passavam fez com que a relagao
bilateral fosse central para o projeto e para as atividades politicas e econdmicas
do Brasil na regido. As iniciativas de integragdo comercial, de seguranca e de
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cooperagao politica desenvolvidas pelo Brasil buscaram envolver, desse modo, o
seu maior aliado na regido (LESSA, 2010).

Com Lula no governo, a coordenagao politica entre os paises da América
do Sul sob lideranca brasileira ganhou prioridade. A integracdo passou a ser
encarada como o mais adequado modo de insercao internacional, a0 mesmo
tempo em que servia os interesses brasileiros de realizacao de seu potencial de
pais poténcia e que também atuava no sentido de consolidar um espaco politico
forte o suficiente internacionalmente (SARAIVA, 2010). E importante perceber
que essa estratégia jd era posta em pratica no governo de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2003), mas que, com a chegada de Lula ao poder, ela obteve novo
vigor no sentido de construgao da lideranca brasileira a partir de elementos de
soft power baseados no realismo grociano (SARAIVA, 2010).

Por meio dos esforcos de cooperagao, possibilitados pelo contexto de
estabilidade pela integragdo, a Argentina assumiria, de fato, o papel de principal
aliado brasileiro na empreitada de fortalecer o bloco regional (CANDEAS,
2005). Nao interessava ao Brasil a desindustrializagdo ou a nao evolucdao dos
paises aliados; era necessario a consolidagdo de um aliado estratégico forte para
que entao se pudesse estabelecer uma posicao internacional relevante, capaz
de assegurar a autonomia brasileira regionalmente. Por meio dessa logica de
estrutura¢do de um poder em conjunto, ou compartilhado, Brasil e Argentina
passariam a exercer um jogo de soma positiva no sentido de obten¢ao de ganhos
mutuos em diversas pautas da agenda internacional (CANDEAS, 2005).

O MERCOSUL obteve destaque especial na politica externabrasileira,uma
vez que o bloco representava uma arena potencial para a consolidagao politica da
Américado Sul. Fazia-se importante, desse modo, que aregido se encontrasse livre
de influéncias externas danosas aos interesses dos Estados, principalmente a dos
Estados Unidos (ALMEIDA, 2004). A orientagdo regionalista aplicada durante
o governo Lula estabeleceu-se em relagdo direta com o conceito de “Estado
Logistico” (CERVO, 2003, p.19), por meio da integragao de infraestrutura e de
energia, e através das coalizoes estabelecidas em ambito regional, o Brasil poderia
consolidar a sua hegemonia regional e distanciar uma possivel influéncia externa
no continente (BERNAL-MEZA, 2010).

Apesar de as relagoes bilaterais representarem um dos eixos centrais da
insercgdo internacional de ambos os paises, o interesse brasileiro de adquirir uma
condi¢do de poténcia regional com interesses globais gerou repercussdes nao
somente na estrutura regional, como também nos didlogos do MERCOSUL e nos
dialogos bilaterais (BERNAL-MEZA, 2008). A aspiragdo brasileira a um assento

4 O Realismo grociano interpreta as iniciativas e as negociagdes internacionais a partir da percepgéo
do interesse com ganhos absolutos, que resultam em beneficios para todas as partes dos acordos
(SARAIVA, 2010).
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permanente no Conselho de Seguranga da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) significou uma barreira pontual e permanente no aprofundamento das
relacbes estratégicas sustentadas pela Ata de Copacabana (BERNAL-MEZA,
2008). A Argentina se opunha publicamente em relagdo a questdo, sendo uma
das lideres do grupo Unidos pelo Consenso, que se opunha as candidaturas de
Brasil, Alemanha, Africa do Sul e India (G-4). Essa posi¢do argentina prejudicou
grandemente a imagem do Brasil como um lider regional (MALAMUD, 2011).
A oposigao argentina ao pleito brasileiro ocasionou, também, desencontros entre
os presidentes Carlos Menem e Fernando Henrique Cardoso, na década anterior.

Outras barreiras ao entendimento mutuo foram encontradas nas questoes
relativas & cooperagao energética e a expansao das forgas armadas brasileiras.
As compras de material militar executadas durante a gestao de Lula, a partir de
2005, em especifico, preocupavam as autoridades argentinas que, em funcao da
falta de explicacoes brasileiras sobre a questao, interpretavam tais agdes como
uma ameaga de militarizagdo mais intensa na regido (BERNAL-MEZA, 2008).
As dificuldades nas areas de defesa e de seguranga, por fim, apresentaram
também aspecto positivo, uma vez que os avangos em tais areas foram relevantes
e contribuiram para a dindmica das relagdes Brasil-Argentina. Um exemplo
destacado da cooperacdo em matéria de defesa foi o estabelecimento, em 2004,
de um projeto conjunto que resultou na fabricagdo do veiculo blindado Gaucho
(MATHIAS; GUZZI; GIANNINI, 2008).

A orientacao pela autonomia por parte da diplomacia brasileira fez com
que se buscassem estratégias mais diretas para fortalecer a margem de atuagdo
do pais, ao passo que se concedia prioridade para o universalismo, por meio de
iniciativas de cooperagdo Sul-Sul e em féruns multilaterais. Desse modo, além de
estreitar as importantes relagdes com os parceiros tradicionais, o Brasil buscou
criar, estabelecer e fortalecer novas arenas de didlogo na dindmica internacional.
O esforco no sentido de incrementar relagdes com paises como a India, a China,
a Russia e a Africa do Sul definiram, por fim, um importante instrumento para
o desenvolvimento brasileiro que, em principio, nao se incompatibilizava com o
projeto de atuagdo regional brasileiro (LESSA, 2010).

Com os paises do Sul global, o foco brasileiro consistiu em estabelecer
intercambio tecnoldgico e agdes conjuntas em féruns multilaterais; com os paises
vizinhos sul-americanos, o Brasil buscou estabelecer a lideranga regional ao dar
prioridade para a cooperagdo técnica e financeira, para as relagdes bilaterais e para
a ideia de “nao-indiferenca” *(SARAIVA, 2010, p.10). Ainda relativo a América

5 O principio da nao-indiferenga surgiu a partir da contribuigdo de Celso Amorim na chancelaria
brasileira. O conceito vai além do tradicional e importante principio da nao-intervencao, e significa a
adogdo de uma postura solidéria por parte dos paises que possuem capacidade de ajudar, sempre que
chamados. Originalmente, o conceito foi aplicado para justificar a participagao ativa do Brasil na missao
de paz no Haiti, a MINUSTAH.
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do Sul, houve vontade politica no sentido de aumentar o nivel de coordenacio
entre os paises, estando o Brasil no centro desse movimento (SARAIVA, 2010).
Desse modo, Lula logrou visitar ou receber todos os lideres do continente sul-
americano, fator que reforgou sua posi¢ao na regiao (ALMEIDA, 2004).

A utiliza¢ao da diplomacia presidencial também se constituiu, portanto,
como um dos principais instrumentos no projeto de alavancar o Brasil a posi¢ao
de pais lider no cendrio internacional. Nesse sentido, a alian¢a com a Argentina,
assim como com demais parceiros como os paises lus6fonos, a China, a India,
a Africa do Sul, a Russia, entre outros, contribuiu para reforcar a posicdo
internacional do Brasil (ALMEIDA, 2004). Regionalmente, a alianga estratégica
com a Argentina refletiu a estratégia de aproximagdo com os paises do Sul global
e também aquela de fortalecimento regional adotada pela diplomacia brasileira
no periodo em questdo (BERNAL-MEZA, 2010). O papel exercido pessoalmente
por Lula mostrou-se fundamental nesse movimento de aproximac¢ao com o Sul
global.

A alianga estratégica e a integracao regional foram tematicas que gozaram
de favoravel consenso entre as autoridades brasileiras e argentinas (SARAIVA;
RUIZ, 2009). Essa afinidade no pensamento dos valores politicos e econdmicos
possibilitou, ainda mais, a aproximacgdo entre Brasil e Argentina; a visdo
progressista compartilhada pelos lideres politicos dos paises, inclusive, logrou
que houvesse o aprofundamento do processo de integracaio do MERCOSUL, bem
como sua maior institucionalizagao (SARAIVA; RUIZ, 2009). Durante o periodo
em que Brasil, em grande medida, e Argentina patrocinaram o alargamento
do bloco, criaram-se mecanismos para a superagdo do déficit institucional
(“Tribunal Permanente de Revisao”), para melhor gerenciar os problemas
técnicos (“Comissdo Permanente de Representantes”) e para mitigar a lacuna
democratica do bloco (“Parlamento do MERCOSUL”) (SARAIVA, 2010, p.13).

Bernal-Meza (2008) aponta que, apesar que os objetivos estratégicos
que o Brasil propos para a integracao regional envolvessem outros paises, o eixo
central de tal processo seguiu sendo a relacao bilateral com a Argentina. Desse
modo, o governo brasileiro continuou favorecendo as iniciativas bilaterais no
campo da cooperacao (SARAIVA, 2010).

Saraiva (2010) destaca elementos que criaram frustra¢des nas relacoes
com a Argentina e com o bloco regional. Nesse sentido, o crescimento econdmico
do Brasil, ndo acompanhado pelo crescimento dos paises vizinhos; as limitadas
perspectivas de acordos comerciais via MERCOSUL; a maior participagdo
internacional brasileira em novos féruns de didlogo como o IBAS (India, Brasil e
Africa do Sul) e BRICS; e o prestigio internacional que o Brasil progressivamente
adquiria minaram, direta ouindiretamente, os esfor¢os brasileiros de consolidagao
de uma posi¢do de lideranga regional. A Argentina encontrou-se isolada dessa
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movimentacgdo brasileira e as relacdes bilaterais sofreram consideravel recuo
(SARAIVA, 2010).

Outros fatores podem ser destacados nesse mesmo ambito de oposicio a
lideranca brasileira. A oposi¢do declarada argentina ao pleito brasileiro no Conselho
de Seguranca da ONU, conforme destacado, ocasionou em retrocessos no projeto
de lideranca regional (MALAMUD, 2011). Outro episdédio pode ser encontrado
no insucesso de coordenagdo por parte do Brasil de uma posicdo em bloco no
MERCOSUL para apresentacao de nomes no evento da candidatura para o posto de
Diretor-geral da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), em 2005 (MALAMUD,
2011). Nessa ocasido, Brasil e Uruguai apresentaram candidatos e a Argentina apoiou
nao o brasileiro Luiz Felipe de Seixas Corréa, mas sim o uruguaio Carlos Pérez, que
logrou alcangar as ultimas etapas do escrutinio. A tensdo diplomatica entre Brasil e
Argentina revelava a falta de apoio ao projeto de lideranca brasileiro.

No que concerne a maior proje¢do internacional brasileira, o pais
encontrou=se contribuindo para a multilateralizagdo do mundo por meio do
incremento das relagdes Sul-Sul. A partir das politicas de orientagdo multilateral
aplicadas, o Brasil ter-se-ia convertido em um ator internacional exigente,
abandonando uma postura terceiro-mundista e passando a adotar uma
caracteristica proativa nas negociagdes internacionais, conforme pretendido pela
corrente autonomista dentro do Itamaraty (LIMA, 2010).

O campo das relagdes internacionais do Brasil experimentou relevantes
aprimoramentos durante o governo Lula. A politica externa posta em pratica
significou, de fato, a ampliacdo dos interesses e das ambicdes de Brasilia no
cenario internacional. As medidas adotadas pelo Brasil, juntamente com as
acoes coordenadas com paises aliados nos foruns internacionais de discussao,
propiciaram uma caracteristica mais dindmica e afirmativa para a diplomacia
nacional (HIRST; LIMA; PINHEIRO, 2010).

O modelo de cooperagdo e de integracio buscado pelo Brasil e,
principalmente, a estratégia de busca pela liderancga regional estiveram de acordo
com trés elementos centrais do pensamento diplomatico brasileiro, a autonomia,
o universalismo e a busca por maior espago internacional (SARAIVA, 2010).
Apesar de ter havido importantes avangos em termos institucionais no bloco
regional, o cendrio do MERCOSUL foi, de modo geral, desfavoravel e o Brasil
encontrou mais facilidade em progredir em pautas de seu interesse em outros
foruns multilaterais. As relagdes com a Argentina, mesmo deparando=se com
barreiras e recuos, evoluiram de modo que os paises mantivessem o cendrio
estavel e integrador, mas ndo progrediu no sentido de o pais vizinho aceitar a
lideranca brasileira na regido. Percebe-se, no entanto, que a lideranca brasileira
na regido foi uma realidade que se provou mais em ambito econdmico do que no
viés politico (BERNAL-MEZA, 2008).
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O pensamento politico subjacente a formula¢ao da Politica Externa Brasileira

Durante o governo Lula, o Brasil retomou o realismo politico como um
paradigma de sua politica externa (BERNAL-MEZA, 2010). A partir da influéncia
dessa concepc¢do no processo de formacao da estratégia de politica externa, o
pais passaria a interpretar o sistema internacional como um jogo de poder, uma
disputa entre os atores mais bem-sucedidos do sistema internacional (BERNAL-
MEZA, 2010).

O Brasil tem sido, consistentemente, um dos atores mais envolvidos na
criagdo e na manutencdo de institui¢cbes de governanga global fundamentais
(BURGES, 2012). Soma-se a isso o fato de que o pais foi um dos responsaveis pelo
surgimento de novas coalizdes de paises emergentes, como o BRICS e o0 IBAS. A
ativa participacdo em foros multilaterais e as parcerias estratégicas estabelecidas
em ambito bilateral, incluido, em especial, com a Argentina, promoveram os
interesses brasileiros a partir de uma perspectiva do interesse nacional (BERNAL-
MEZA, 2010).

Apesar de a realidade brasileira desde o final da Guerra Fria ter sido a
de adesdo aos preceitos da hegemonia global, entendidos como a ideologia
econdmica e politica liberal que subjaz a 1dgica das instituicdes de governanca
global, isso nao significou a adogdo de uma posigao de subordina¢ao (BURGES,
2012). Pelo contrario, o pais consistentemente buscou obter margem de atuagdo
e voz nos debates mundiais, assim como uma distribuicao mais equitativa dos
processos decisorios na divisdo Norte-Sul. A gestdo de Lula seria marcada por um
posicionamento internacional mais ativo e vocalizado com relacdo as posigoes
politicas brasileiras (BURGES, 2012).

Burges (2012) agrega um elemento importante a andlise; simultaneamente
a logica realista do pensamento em politica externa, houve a opgdo por uma
estratégia distributiva, que considera a existéncia de valores fixos e ganhos
limitados em uma negociagdo e que objetiva @ maximiza¢ao dos ganhos proprios,
em detrimento de uma estratégia integrativa, em que as negociagdes sao tratadas
como oportunidades de criar valor e de resultarem ganhos para todos as partes.
Esse é um aspecto fundamental, uma vez que é importante notar que a adogao de
uma estratégia distributiva nao significa negar que o Brasil atuou contrariamente
arealizacdo de ganhos absolutos e ao aprimoramento dos sistemas de governanca
global. Essa postura encontra-se, sim, em conformidade com o objetivo de
obten¢do de uma posi¢do de lider regional e de ator de destaque no cendrio
internacional, uma vez que simboliza a intencdo de inserir-se ativamente e de
modo destacado nas institui¢des de governanca internacionais.

A habilidade diplomatica e, principalmente, o carisma da figura do
presidente quando atuava internacionalmente foram elementos centrais para
se compreender o sucesso brasileiro em se engajar em uma série de iniciativas
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internacionais de seu interesse, a0 passo que se tornava uma das principais
vozes entre os paises do Sul. Esses elementos ocorreram por meio de sete
taticas, definidas por Burges (2012), que se classificam como defensivas, neutras,
assertivas ou agressivas. Sdo elas (1) o resguardo em assumir oposi¢cdes sem
sentido (defensiva); (2) a coletivizacdo das demandas (defensiva), meio muito
importante no sentido de conferir legitimidade aos pleitos brasileiros; (3) a
busca de cria¢ao de consensos (neutra), que conferiu ao Brasil a imagem de bom
negociador; (4) a utilizagdo de um discurso técnico ao abordar as negociagdes
(neutra); (5) a construcdo de novas organizagdes (assertiva); (6) a propagagao
de novos pensamentos (assertiva); e (7) a retiddo presidencial por principios
(agressiva) (BURGES, 2012).

Entende-se, por meio dessas caracteristicas e dessas taticas utilizadas,
o modo como o Brasil conseguiu encontrar lugar substantivo nas mesas de
negociagdo internacionais ao aplicar, aparentemente, uma abordagem integrativa
ao passo que atuava com objetivos distributivos e realistas (BURGES, 2012). Nota-
se que o realismo em politica externa e a aplica¢do de uma estratégia distributiva,
que objetiva maximizar os ganhos brasileiros em sua inser¢ao internacional,
possuem intima relagdo com a légica de pensamento do grupo autonomista
que ganhou destaque no Itamaraty durante o governo Lula, conforme apontado
por Saraiva (2010). O Brasil logrou, desse modo, inserir-se internacionalmente
obtendo, nas negocia¢des internacionais, ganhos que correspondiam ao interesse
nacional.

Considerag¢des finais

O Brasil e a Argentina mantém um longo relacionamento bilateral que
se iniciou mediante o signo da instabilidade estrutural, no século XIX, e que
evoluiu e amadureceu até alcangar o patamar da estabilidade pela integracao, em
1988 (CANDEAS, 2005). E a partir desse contexto de jogo de soma positiva e de
alianca estratégica (1997) nas relagdes com o pais vizinho que Luiz Indcio da Silva
assume a presidéncia do Brasil, agregando elementos realistas a politica externa
que atuariam no sentido de aprofundar, ainda mais, os interesses brasileiros na
regido. As relagdes com o mais importante parceiro sul-americano provar-se-
iam fundamentais para o projeto brasileiro de lideranga regional (LESSA, 2010).

A investidura de Lula acarretou a prevaléncia do grupo denominado
autonomistas dentro do Ministério de Relacdes Exteriores. Esse grupo possuia
interesse direto em estabelecer um modus operandi ativo e dedicado a realizacao
do interesse nacional, por meio de um comportamento de Revisionismo Soft
e também da abertura de novas arenas de atuagdo internacional para o pais
(SARAIVA, 2010). Houve, simultaneamente, a ascensdo de um grupo estranho
aos corredores do Itamaraty, composto por pensadores e por lideres politicos
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relacionados ao partido do governo e que buscou imprimir seu projeto politico e
social na estratégia de politica externa (SARAIVA, 2010).

A perspectiva desenvolvimentista voltaria a ser apreciada com a chegada
de Lula ao poder. Nesse sentido, o paradigma de cunho logistico incidiu no
entendimento que somente o livre mercado nao bastaria para suprir as demandas
do desenvolvimento brasileiro. Em decorréncia desse raciocinio, caberia ao
governo brasileiro adotar postura ativa e interessada no processo de integracao sul-
americana de infraestrutura, de produgéo e de energia. Como destacado, a conduta
orientada pelo paradigma logistico possibilitou o estabelecimento de novas
oportunidades de integracdo com os vizinhos sul-americanos (CERVO, 2008).

A coordenagdo politica entre os paises da América do Sul constituiu-se
de modo prioritario e foi compreendida como a maneira mais adequada de esses
paises inserirem-se internacionalmente. De fato, esse fator condiz com as duas
linhas de politica externa desenvolvidas pelo Brasil desde o governo de Itamar
Franco (SARAIVA, 2010). O desenvolvimento e a consolidagaio do MERCOSUL
a partir da logica do regionalismo aberto e o apoio a demais iniciativas de
integracdo e de cooperacdo foram posturas de continuidade assumidas pela
gestao de Lula que contribuiram no sentido de tentar consolidar um espago
politico robusto e autdbnomo de influéncias externas. Essa atitude positiva com
relacdo aos processos integracionistas por parte da diplomacia brasileira possuia
um intuito adicional, nem sempre bem-sucedido, de buscar unificar as posi¢oes
dos paises em foros internacionais (BERNAL-MEZA, 2008).

A relagdo bilateral entre Brasil e Argentina representou um dos
sustentaculos dos projetos de insercdo internacional dos paises. E natural que
desentendimentos ocorram, no entanto, nas relagdes entre Estados soberanos.
Nesse sentido, o interesse brasileiro de se tornar uma poténcia regional colidiu
com uma posturade equilibrio de interesses por parte da Argentina. Essadindmica
gerou impactos nos didlogos bilaterais e no processo de consolidagdo do bloco
regional. Nota-se, no entanto, a maturidade obtida no decorrer da relagao histdria
entre os dois paises, uma vez que a relagdo com a Argentina seguiu constituindo-
se como o eixo central do projeto politico brasileiro na regiao (BERNAL-MEZA,
2008).

A fim de corretamente responder a pergunta proposta por este trabalho,
¢ necessario perceber o movimento da politica externa brasileira que ocorreu
fora do espago regional sul-americano. Sem negligenciar as relagdes estabelecidas
com os parceiros tradicionais, a busca por maior autonomia e por uma inser¢ao
internacional adequada a imagem de um pais destinado a grandeza conduziu o
Brasil a novas arenas de didlogo internacionais, possibilitadas, principalmente,
por meio do incremento das relacdes com paises de porte similar, como a India, a
China, a Russia e a Africa do Sul (LESSA, 2010). Essa conversdo do Brasil em um
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dos paises representativos das demandas dos paises do Sul foi condizente com
os interesses pretendidos pela corrente autonomista do Itamaraty (LIMA, 2010).

Importa notar, ademais, que o vigoroso crescimento econdomico
apresentado pelo Brasil, que as limitadas perspectivas de acordos comerciais
mediante o MERCOSUL e que o crescente prestigio internacional que o pais
ia adquirindo influenciaram o projeto de obten¢do de uma condi¢ao de lider
regional, mesmo porque a Argentina, aliada estratégia brasileira, nao se encontrou
amparada pela nova circunsténcia politica experimentada pelo Brasil (SARAIVA,
2010). Somam-se a esses elementos, a oposi¢do declarada da Argentina ao pleito
brasileiro de obtencao de um assento permanente no Conselho de Seguranca,
que ocasionou desavencas diplomaticas entre os vizinhos, e, finalmente, a
incapacidade de obteng¢do de uma posi¢ao conjunta no MERCOSUL, no episddio
da eleicio do novo Diretor-geral da OMC, que revelou a inconsisténcia do
projeto de lideranca regional brasileiro (MALAMUD, 2011). As dificuldades de
consolidagao da lideranga regional apresentaram-se como fatores catalisadores
da busca por espagos extra regionais.

Pode-se entender que o processo de formagdo da estratégia de
politica externa foi influenciado, principalmente, por dois fatores centrais.
Primeiramente, a retomada do realismo como um paradigma de politica
externa, por meio do qual o sistema internacional passaria a ser interpretado
como um jogo de poder, um cendrio em que aqueles atores mais bem-sucedidos
garantiriam os seus interesses (BERNAL-MEZA, 2010). Em segundo lugar, a
opgao pela utilizacao de uma estratégia distributiva de atuagdo internacional,
que consistiu na maximiza¢do dos ganhos em um contexto em que o valor
das negociacdes é considerado fixo (BURGES, 2012). E notével, desse
modo, a constante busca por uma melhor insercao internacional vinculada,
necessariamente, a consecucao do interesse nacional.

Em linhas gerais, este trabalho buscou investigar um dos muitos aspectos
da politica externa brasileira, em especifico a tentativa de estabelecimento de
uma posicao de lideranga regional durante o governo de Luiz Indcio da Silva,
utilizando como ponto de partida as relagdes com o aliado estratégico e mais
importante vizinho sul-americano, a Argentina. Inicialmente, foi realizada uma
andlise breve das caracteristicas assumidas pela diplomacia brasileira apos a
investidura de Lula, bem como das relagdes entre Brasil e Argentina. Os elementos
centrais dessa analise consistiram na averiguagdo da maneira como o Brasil atuou
na busca pela realizacdo de seu projeto politico e na tentativa de compreensao
do arcabouco politico-tedrico que norteou a formulacao da politica externa no
periodo estudado. Concluiu-se, por fim, que o Brasil foi incapaz de estabelecer-se
como um lider politico regional de facto, mas que essa aspiragao foi suprida por
uma inser¢do internacional privilegiada em arenas extra regionais.
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