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RESUMO

Este trabalho se propbe a identificar as mudancas ocorridas na politica externa brasileira
durante o governo Lula e analisar se estas podem ser explicadas pelas visées de mundo que os
principais formuladores tinham sobre a politica internacional do periodo. Primeiramente
dividimos o trabalho em trés grandes dimensdes a serem analisadas, séo elas: Relacdo com os
Estados Unidos, Relagdo com os paises em desenvolvimento e estratégias regionais.
Identificamos as linhas de rupturas e inovacdes para detectar quais foram as mudancas
ocasionadas. Constatamos que as consequéncias dos ataques de 11 de setembro de 2001, além
de reorientar a agenda de politica externa norte-americana influenciaram fortemente a
formulacdo da politica externa brasileira. Lula e sua equipe liderada pelo Ministro das
Relacbes Exteriores Celso Amorim, 0 assessor especial para assuntos internacionais Marco
Aurélio Garcia, e o secretario geral do MRE Samuel Pinheiro Guimardes, tinham uma viséo
bastante critica do unilateralismo norte-americano. Buscando obstruir aces unilaterais, e
contribuir para a consolidagdo de uma ordem multipolar Lula e seus assessores buscaram
executar uma estratégia politica, a qual definiram como “ativa e altiva”. Concluimos que
embora tenha dado continuidade a algumas iniciativas ja tomadas no governo FHC, as
estratégias implementadas por Lula foram resultados da visdo de ordem internacional que

possuia os formuladores da sua politica externa.

Palavras-chave: Politica externa, multilateralismo, coalizdes internacionais, MERCOSUL,
Estados Unidos.



ABSTRACT

This paper aims to identify the changes made in Brazilian foreign policy during the Lula
administration and to analyze these can be explained by the world views that are the main
formulators of had. First, we divide or work in three large dimensions to be analyzed, such as:
United States relationship, Relationship with countries involved and regional strategies. We
identified lines of ruptures and innovations to detect which were to the changes caused. We
note that, as a result of two attacks on September 11, 2001, in addition to reorienting the
agenda of US foreign policy, it strongly influenced the formulation of Brazilian foreign
policy. Lula and his diplomatic team lead Foreign Minister Celso Amorim, or special adviser
for international assistants Marco Aurelio Garcia, and MRE Secretary General Samuel
Pinheiro Guimaraes, a critic of the beloved vision of American unilateralism. Seeking to
obstruct unilateral actions and contribute to the consolidation of a multipolar order Lula and
his advisors try to execute a political strategy that will define it as positive and elevated. We
conclude that they subscribed a continuity to some initiatives already taken in the FHC
government, as a strategy implemented by Lula as results of the international vision that the
formulators of its foreign policy have.

Keywords: foreign policy, multilateralism, International Coalitions, MERCOSUL, United

States of America.
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1- INTRODUCAO

Nestes ultimos anos, a academia intensificou os debates na area de Relacdes
Internacionais, sobretudo na Andlise de Politica Externa - APE. InUmeros autores e
estudiosos se propuseram a analisar e comparar as estratégias adotadas por cada
governo. Sabe-se que a elaboracdo de diferentes politicas implantadas pelo governo
eleito é algo relativamente esperado e comum na academia, pois cada governo
determina sua politica externa, o que ocasiona a discussdo tedrica sobre a continuidade
ou as mudancas ocorridas.

A chegada de Lula da Silva na presidéncia do Brasil em 1° de janeiro de 2003
marcou o inicio de uma nova retorica na Politica Externa Brasileira (PEB). Ao assumir
a presidéncia, junto com Lula, assumiram também novos protagonistas que foram
responsaveis pela nova formulacdo e implementacdo da politica externa brasileira: o
chanceler Celso Amorim, o embaixador Samuel Pinheiro Guimardes, e o assessor
especial de relagdes internacionais da presidéncia da republica, Marco Aurélio Garcia.

Na nova coordenacdo da politica externa iniciou-se um movimento de
reorientacdo da agenda brasileira em direcdo a uma politica internacional mais ativa e
altiva. Lula e os demais formuladores buscaram aumentar a margem de manobra da
atuacdo brasileira defendendo uma ordem global mais justa e igualitéria, sob a égide do
multilateralismo, celebrando novas parcerias, aliancas e coalizdes. Seu governo também
se destacou por ter uma participacdo mais ativa nos féruns multilaterais, como na ONU
e na OMC, e pela prioridade politica dada para a América do Sul e 0 MERCOSUL.
(Vigevani e Cepaluni, 2007).

Com vistas a essas interpretaces, pretende-se com este trabalho: (i)
caracterizar as principais mudancas ocorridas em diferentes dimensdes da politica
externa durante o governo Lula, utilizando as categorias de Hermann para identificar os
fatores e as causas; (ii) analisar se essas mudancas podem ser explicadas pelas visdes de
mundo que os formuladores da politica externa de Lula tinham sobre o assunto.

Desta forma, o capitulo um apresenta um estudo abrangente do campo de
estudos da Politica Externa, o qual abordara a sua trajetoria, as correntes teoricas
desenvolvidas bem como os autores. Para analisar as mudangas ocorridas na politica na

PEB durante o governo Lula optamos por utilizar o modelo desenvolvido por Herman



(1990), que nos permitira identificar os tipos de mudancas, sua intensidade, assim como
0s agentes responsaveis por elas. Com base neste conhecimento, faremos uma analise a
fim de identificar em qual nivel, estabelecido por Hermann, se enquadram as mudancas
ocorridas durante o governo Lula.

O segundo capitulo, intitulado “Estados Unidos: A busca pela autonomia” tem
como objetivo apresentar as mudangas ocorridas na relagéo bilateral Brasil e Estados
Unidos, as quais foram fortemente impactadas pelas consequéncias dos atentados
terroristas de 2001. Utilizando o contexto dos ataques de 2001 buscaremos apresentar
como as dificuldades decorrentes do aprofundamento do unilateralismo norte-americano
fizeram com que o Brasil buscasse novas estratégias para sua insercao internacional.

O terceiro capitulo denominado “Aliancas e Coalizdes Internacionais: a
tentativa de construgdo de uma ordem multipolar” busca apresentar as principais
aliancas e coalizBes formadas durante o governo Lula, as quais tinham como pano de
fundo o desejo de construir uma ordem multipolar. Buscando obstruir agdes unilaterais
no sistema internacional e combater a desigualdade existente entre os paises ricos e
pobres, o governo Lula viu nos paises em desenvolvimento uma alternativa para
alcangar essa estratégia, a qual ficou conhecida como “Autonomia pela diversifica¢ao”.

E o quarto e Ultimo capitulo denominado “América do Sul”, trata da dimensao
regional. Aborda a prioridade da politica externa para a América do Sul, que se traduziu
em um projeto de desenvolvimento regional, cooperativo e no desejo de consolidar o
papel do Brasil de lider regional e player internacional. Isso refletiu em um projeto de
Criacdo da Comunidade Sul-Americana das NacGes (CASA), que serviu como premissa
para estabelecer, mais tarde, a Unido Americana das Nagdes (UNASUL). Seguindo no
mesmo Viés integracionista, trataremos numa segunda parte, das propostas politicas cujo
objetivo realcava o fortalecimento do MERCOSUL.

Por fim, faremos uma conclusdo, na qual serdo apresentados os resultados

atingidos com a execugéo deste trabalho, assim como os conhecimentos elencados.



2- ANALISE DE POLITICA EXTERNA E HERMANN

Atualmente no campo das relagfes internacionais, a analise de politica externa
(APE) tornou-se uma disciplina bastante consolidada. Inimeros indicadores constatam
essa consolidacao, como a existéncia de revista e diversos manuais especializados sobre
a APE, assim como a inclusdo deste campo de estudos nas grades curriculares dos
cursos de graduacao e pos-graduacdo em Relagdes Internacionais.

No artigo intitulado “Analise de Politica Externa e Politica Externa Brasileira:
trajetoria, desafios e possibilidades de um campo de estudos”, elaborado por Leticia

Pinheiro'e Ménica Salémon?, as autoras argumentam que:

Em principio, a substancia da APE ndo se diferencia da substancia da
disciplina mée, Relagbes Internacionais/Politica Internacional. Ambas
abrangem, com efeito, todos aqueles fendmenos suscetiveis de serem
incluidos no continuum conflito-cooperacdo e que ultrapassam as fronteiras
nacionais. O que outorga especificidade a APE é seu foco nas agdes
internacionais de unidades particulares. Com efeito, a APE tem como objeto
0 estudo de politica externa de governos especificos, considerando seus
determinantes, objetivos, tomada de decisdes e a¢les efetivamente realizadas.
(Pinheiros, Salémon, 2013, p. 40)

Neste artigo as autoras apresentam uma visao abrangente do campo de estudos de
APE assim como também tentam demonstrar a trajetéria que a APE vem percorrendo
no Brasil. Importante ponto discutido no inicio do artigo é abordagem que as autoras
fazem ao equiparar a politica externa como uma politica publica, embora tenha uma
particularidade que a torna diferente das outras politicas publicas. O fato de ser
implantada fora das fronteiras estatais pode acarretar uma distancia relativamente
grande entre os objetivos e resultados. Entretanto ao entender que a politica externa é
uma politica pablica € imprescindivel considerar que em sua elaboracdo existem
demandas e conflitos de varios grupos domeésticos, assim como em qualquer outra
politica publica.

Contudo, ndo € surpreendente o fato de que a politica externa tenha oscilado entre
0 campo das Relag¢Bes Internacionais e da Politica publica, uma vez que é considerada

!Leticia Pinheiro é professora do Instituto de Relages Internacionais da Pontificia Universidade Catélica
do Rio de Janeiro (Puc-Rio).

2 Monica Salémon é professora do Departamento de Economia e Relag@es Internacionais da Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC).



uma dimensdo das relacGes internacionais e também uma politica publica. Além disso, a
APE também tem uma forte vinculacdo com outras disciplinas como a Psicologia
Cognitiva, Psicologia Social, sociologia, direito entre outras.

Outro ponto levantado pelas autoras, igualmente importante, é o fato de que as
elas ndo consideram somente 0 processo decisorio como sendo o centro das analises,
embora este tenha sido o marco constitucional da subdisciplina nos anos 1950. No
entanto, atualmente isso ndo é mais valido. Cometeriamos um grande equivoco ao
considerar que o processo decisorio se constitua o Unico objeto de anélise para o qual se
volta a APE. Ao entender das autoras, este fator englobaria um dos diversos aspectos
(influéncias, contextos, préticas sociais, entre outros) desse campo de estudos, e que
incidem em todas as fases (desde a formagdo da agenda até a implementacdo) de uma
politica externa.

Na se¢do “APE e as matrizes tedricas das Relag¢Ges Internacionais”, Pinheiro e
Salémon apresentam a contribuicdo de trés grandes escolas que se dedicaram a estudar a
subdisciplina da APE. Séo elas: a escola liberal, a realista e a construtivista. O legado
liberal, na opinido das autoras, constitui-se a base de sustentacdo de todo enfoque
estrutural. 1sso porque os liberais buscaram entender e pressupor que a cooperagado entre
os Estados é possivel, dessa forma o conflito recorrente entre as nacoes € evitavel, e o
individuo, agindo por meio de institui¢fes, seria o principal elemento de mudanca na

politica internacional. Segundo as autoras:

“Uma das principais inovagdes da nascente da subdisciplina da APE nos anos
1950 foi a de abrir a caixa preta do Estados e passar a considerar a
importancia dos fatores domésticos na formagdo de politicas externas (sem
que isso significasse ignorar os fatores sistémicos); a influéncia das correntes
liberais na APE ¢ evidente”. (Pinheiros, Salémon, 2013, p. 45)

Dessa forma, os autores liberais passaram a focar em olhar de forma mais
minuciosa as variaveis internas, ou seja, 0S processos internos carregam quase todo o
peso na formacdo da preferéncia nacional. A resposta liberal é contraria a realista, a qual
entende que 0 processo € inverso: as variaveis sistémicas carregam quase todo o peso
em comparagao as variaveis internas.

Dentre os autores que trazem contribuicdes liberais, as autoras citam: Hobson
(1902) que busca explicar fendmenos como o imperialismo; Angell (1913) a

irracionalidade da guerra entre poténcias industrializadas; Zimmern (1936) e Mitrany
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(1943) o papel pacificador das organizagdes internacionais. Mais tarde surgiram outras
teorias de cunho liberal que continuaram a desenvolver trabalhos, cujos fatores internos
continuaram a ser o centro das explicagdes, tais como: o neofuncionalismo de Haas
(1958); o transnacionalismo de Deutcsh (1957); e o modelo de interdependéncia
complexa de Keohane e Nye (1977). Mais recentemente outro autor, chamado Andrew
Moravsik (1997-2008) tentou reformular a teoria liberal buscando reunir as principais
variaveis que estavam segmentadas em diferentes correntes da escola liberal, séo elas:
ideacionais, institucionais e econdmico-comerciais. Cada uma destas considerava 0S
efeitos da sua denominacdo. Seu objetivo era construir uma teoria geral das Relacdes
Internacionais com base nas variaveis internas, sem desconsiderar, no entanto, o
impacto das variaveis sistémicas.

Por décadas o paradigma realista dominou a APE, vale inclusive ressaltar que o
desenvolvimento da APE foi construido em oposicao aos pressupostos realistas. Mesmo
assim a contribuicdo realista € indispensavel para a compreensdo da politica externa.
Exceto o neorrealismo de Waltz, as outras dimensdes do realismo continuam a compor
um papel importante ao estudar a politica externa.

Hans Morgenthau se tornou a figura mais representativa do realismo classico ao
estabelecer uma teoria que tratou tanto variaveis internas, ao abordar as escolhas
politicas do governante e outros tomadores de decisdo, quanto dos fatores sistémicos,
cujos efeitos eram iguais para todos os Estados. No entanto Morgenthau deu pouco
valor as mudancas domeésticas que ocorriam nas sucessdes governamentais, assim como
ignorou as preferéncias pessoais dos lideres.

A partir de 1979 com a publicagdo da Theory of International Politics de Kenneth
Waltz, o neorrealismo se tornou a corrente predominante da escola realista. O autor se
ocupou em formar uma teoria da politica internacional, uma vez que ndo possuia
nenhum interessem em explicar politicas externas individuais, pois em sua Vvisdo a
enorme quantidade de varidveis (internas e sistémicas) tornava quase que impossivel a
elaboracdo de politicas externas. Por sua vez, a sua teoria de politica internacional
contemplou todos os fatores domésticos (forma de governo, Estado, ideologia,
composi¢do de grupos de interesse) como variaveis explicativas, no entanto tratou os
fatores sistémicos (distribuicdo de poder e anarquia) como sendo os fatores
condicionantes a politica internacional. 1sso marca a diferenga entre o neorrealismo e 0

realismo tradicional, pois para Waltz a politica internacional ndo era a soma de politicas
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externas, como defendiam os realistas tradicionais. Tampouco aceitou Waltz, a ideia
defendida por alguns autores como Elman (1996) de que seria possivel reaproveitar
alguns pressupostos da sua teoria para elaborar uma teoria neorrealista da politica
externa. De fato, Waltz ja havia deixado claro que nao era sua intencao fazer isso.

Outros autores como Schweller (1998), Wohfort (1993) e Zakaria 1998,
declararam da mesma forma de Elman, suas pretensdes em elaborar uma teoria realista
de politica externa. Eles alegavam que o neorrealismo e o realismo neocléssico séo
complementares, enquanto o primeiro aborda a politica internacional, o segundo se
ocupa da politica externa. Segundo estes autores o argumento utilizado para explicar o
porqué o realismo neocléssico continua sendo realista se baseia no fato de que a
principal variavel condicionante continua sendo a distribuicio de poder cuja
argumentacdo é tipicamente realista. Ao passo que também é considerado uma teoria de
politica externa embora ndo busque explicar questdes de politica internacional, no
entanto aborda a atuagdo de Estados individuais. Segundo os autores dessa corrente, 0
que se busca explicar € como e em quais circunstancias as caracteristicas dos Estados
influenciam a analise que os lideres fazem das politicas externas diplomaéticas, assim
como das oportunidades e ameacas. Concomitantemente o realismo neoclassico em suas
explicacbes de politica externa acaba (re)introduzindo de forma sistematica os fatores
domeésticos (influéncia dos atores sociais e domeésticos e grupos de interesse, capacidade
de mobilizagdo, recursos, etc). Embora esses fatores ndo sejam considerados o0s
principais determinantes das politicas externas, eles sdo ponderados como variaveis
intervenientes, as quais ddo prioridade explicativa aos fatores sistémicos.

Ao abordar o construtivismo, mais especificadamente a vertente construtivista
idealizada por Alexander Wendt (1992), as autoras ressaltam inicialmente que esta
vertente nada mais é do que uma ideia complementar ao liberalismo, ndo sendo,
portanto considerado uma teoria das relacGes internacionais/politica internacional.
Sendo uma teoria social, cuja funcdo pode ser aplicada ao estudo da politica
internacional, esse legado aborda a importancia da varidvel ideacional nas relacfes
sociais. Em outras palavras, isso quer dizer que para os construtivistas o papel das ideias
exerce um papel tdo determinante na vida social quantos os fatores materiais.

Vale ressaltar ainda que os construtivistas ndo veem os Estados como foco em
suas analises, e sim as proprias ideias (normas, identidades e interesses) bem como seu

surgimento, como elas se propagam e se modificam. Os autores estatais ou ndo sdo
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relevantes na medida em passam a participar dos processos de criacdo e difusdo das
normas. Mesmo assim é plausivel considerar que existem conexdes e influéncias
matuas entre o construtivismo e a APE.

Uma primeira conexdo evidente é influéncia que os enfoques sociocognitivos
exercem na constituicdo da corrente construtivista. Essa influéncia € reconhecida por
varios autores como: Finnemore e Sikkink (2001) e Wendt (1992). Apesar de ter sido
deixado de lado pelas correntes dominantes em RI nos EUA, estes enfoques com
elementos provenientes da Sociologia, da Psicologia Social e da Psicologia Cognitiva
sempre estiveram presentes na APE. Outra importante convergéncia entre e a APE e 0
Construtivismo reside no fato de que ambos atribuem importancia a acao dos agentes na
politica internacional.

Atualmente é admissivel argumentar que o Construtivismo seja mais influente na
APE que vice-versa. Assim como também ¢é plausivel alegar que as ricas pesquisas
construtivistas, tais como: formacdo de interesses (Wendt 1992, 1999), normas
internacionais (Finnemore e Sikkink 1998), redes de ativismo transnacional (Keck e
Sikking 1998) ou interacdo de estruturas e agentes (Wendt 1999), entre outras, ao ser
aplicada a andlise das politicas externas individuais reforcam essa dimensao cognitiva
gue ja existia na APE.

Simultaneamente a APE é compativel tanto com explicacGes realistas, que da
mais enfoque aos fatores sistémicos, quanto com explicagdes liberais que focalizam os
fatores domésticos. No entanto, cabe destacar que uma grande parte dos autores que
trabalnham com a APE mantém uma postura neutra a esse respeito, permitindo que a
pesquisa empirica decida, para cada caso especifico, que tipo de fatores teve um peso
maior. 1sso se assemelha a posicdo construtivista que ndo concede um peso maior nem
as estruturas nem aos agentes. Assim como muitos autores que se identificam como
analistas de politica externa ao invés de se identificar como “realistas” ou “liberais”, os
construtivistas também se opdem ao determinismo das teorias tradicionais das relacdes
internacionais, segundo Salémon e Pinheiros (2013, p. 48) “essa ¢ uma coincidéncia
muito salutar”.

De acordo com este artigo de Salomon e Pinheiros (2013) podemos analisar que
h& uma interferéncia de fatores domeésticos e sistémicos nas analises de politica externa.
Conforme apresentamos algumas escolas e autores defendem a preponderancia de

apenas um fator em virtude de outro. Acreditamos, contudo, que tantos os fatores
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domeésticos quantos os sistémicos exercem um papel de vital importancia ao analisar a
politica externa. Dessa forma em meio a esta introducdo buscamos utilizar um modelo
de APE que trabalhasse com a interferéncia destes dois fatores, atribuindo a eles o
mesmo grau de importancia.

Assim com o propdsito de analisar as mudancas ocorridas na politica externa de
Lula optamos por utilizar a teoria desenvolvida por Charles Hermann (1990). Em seu
artigo intitulado “Changing Course: When Governments Choose to Redirect Foreign
Policy”, o autor procura examinar a extensdo das alteragdes de rumos e identificar
atores e eventos que provocam tais mudancas, ressaltando que sdo as causas que geram
extensOes distintas de mudangas.

As causas podem ser agrupadas em quatro categorias: lideres; burocratas;
reestruturacdo doméstica e choques externos. Cada uma dessas pode acarretar uma
mudanca brusca ou impactar de modo mais sutil nos ajustes de politica externa.

Buscando examinar o grau dessas mudancas, o autor define uma escala de
intensidade que parte do que ele denomina pequenos ajustes, passando por modificacfes
de objetivos, em seguida, modifica¢fes de programa, e em Ultimo grau hd uma alteragédo
no posicionamento internacional dos Estados.

Os ajustes seriam pequenas mudancgas que imprimem menor esforco em sua
implementacdo, pois o que é decidido e a maneira como esta decisdo é tomada
permanecem inalterados, as alteragdes decorrem da percepcdo em aderir maior ou
menor esfor¢o e/ou clareza aos objetivos do pais. As mudancas de programa envolvem
alteracdes na implementacdo. As metas continuam as mesmas, entretanto a forma de
executa-las muda. Nas mudancas de objetivo, como o préprio nome ja diz, muda-se o
objetivo. As propostas iniciais sdo abandonadas e ha adocdo de uma nova proposta. E
por fim, estdo as mudancas de orientacdo internacional, considerada a mais brusca.
Nesta, altera-se todo o quadro da politica externa, modificando-se o redirecionamento
total da orientacdo do ator com as questdes mundiais.

Tais mudancas tém sua origem desencadeada por diferentes atores e eventos.
Na primeira categoria estdo as mudangas provocadas pelos lideres, sabendo que este
tem o poder de interferir diretamente na politica externa, sua conduta vai estar de acordo
com 0s seus interesses e guiada segundo a sua vontade.

Na segunda categoria estdo as mudancgas ocasionadas por parte ou por um

grupo de burocratas. Vale ressaltar que isso ndo significa que seja a burocracia estatal
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como um todo, assim como também néo significa que toda burocracia e também todo o
governo estejam comprometidos com a mudanca. Este grupo pode exercer uma grande
influéncia em questdes externas, no entanto & necessario que 0 mesmo tenha
aprovacao/aceitacdo do lider da nacao para agir, ou até mesmo da oposicao do governo,
objetivando desmantelar a politica construida.

Na terceira categoria estdo as mudancas oriundas da reestruturacdo domeéstica,
a qual parte da organizacdo de varios setores da sociedade que buscam desencadear
mudancas que visam atender suas necessidades.

Na quarta categoria, por sua vez, estdo os choques externos. Como 0 proprio
nome ja disse, sdo causados por eventualidades externas, cuja origem reside em fatos
marcantes com capacidade suficiente para alterar a percep¢do dos formuladores de
politica externa. A sua relevancia, no entanto, é concedida se for refor¢ada por novos
fatores, o que significa que eventos isolados ndo sdo considerados choques externos.
Além disso, sua natureza pode ser multidimensional, ou seja, pode ser de carater
politico, econdmico, social entre outros.

Com base neste modelo de Hermann, nos préximos capitulos buscaremos
realizar uma analise cujo objetivo consiste em identificar quais foram as mudancas
ocorridas na PEB durante o governo Lula, assim como os fatores que ocasionaram essas
mudangas. E por fim buscando atingir o objetivo principal deste trabalho analisaremos
se essas mudangas estdo presentes na visao de mundo que os formuladores da PEB de

Lula tinham acerca do sistema internacional.
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3- ESTADOS UNIDOS: A BUSCA PELA AUTONOMIA

Neste capitulo nos propomos analisar as mudancas ocorridas na politica
externa brasileira em relacdo aos Estados Unidos durante o governo Lula. Para isso
iniciamos este capitulo abordando o contexto dos ataques terroristas de 2001, cujo
evento se constituiu um marco importante para a formulacéo da politica externa de Lula.
A fim de detectar as mudancas faremos uma breve comparagéo entre FHC e Lula. Ao
longo do capitulo utilizaremos o modelo de Hermann (1990) para analisar a extensao e
as causas das mudancas. Posteriormente, a fim de atingir o objetivo principal deste
trabalho faremos uma andlise para avaliarmos se essas mudangas se encontram

presentes na visdo de mundo que os principais formuladores de Lula tinham.

Em de 11 de setembro de 2001, os Estados Unidos - EUA sofreram uma série
de ataques terroristas em seu territorio. Os avides sequestrados colidiram
intencionalmente contra as torres World Trade Center e 0 Pentagono, simbolos do poder
econdmico e militar dos Estados Unidos. A inviolabilidade do territorio norte-

americano provocou uma importante inflexdo na politica externa dos EUA.

Em seu artigo intitulado “Multilateralismo acessorio”, Celso Amorim (2003)
argumentou que anova estratégia de seguranca nacional adotada pelo pais norte-
americano passou a substituir a ideia de dissuasdo/contengdo por uma doutrina de
prevencdo. Segundo Amorim, a partir de 11 de setembro, houve uma reformulacédo, ou
ainda uma ampliacdo da busca pela invulnerabilidade dos Estados Unidos. Na esfera
politica, o engajamento unilateral se manifesta na “Doutrina Bush” propagada como
guerra ao terror, a qual o pais se lanca em uma encruzilhada para combater o “eixo do
mal” (paises que supostamente financiavam o terrorismo, como Iraque, Ira, Coréia do

Norte, Libia e Cuba) propugnando a guerra preventiva.

Diante deste contexto, podemos observar que apds os ataques de 11 de
setembro de 2001 os Estados Unidos redefiniram sua estratégia de insercdo
internacional, modulada por uma politica externa isolacionista unilateral. Diante da
postura norte-americana e das dificuldades decorrentes da ampliagéo do unilateralismo,
0 Brasil teve que tracar novas estratégias para sua insercao internacional. Dessa forma,
em consonancia com Vigevani e Cepaluni (2007) acreditamos que as consequéncias dos

ataques de 2001 configuram um claro exemplo do que Hemann (1990) denomina de
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choques externos. Segundo Hermann (1990) os choques externos sao eventos
internacionais cujo impacto tem o poder de afetar um ou mais paises do sistema
internacional, sem ser aquele o qual o originou. Isso pode ser observado claramente
diante do contexto de 2001, pois além de causar uma nova corre¢do de rota na politica
externa estadunidense, os ataques de 2001 influenciaram significativamente a
formulacdo da politica externa de Lula. Segundo Vigevani e Cepaluni (2007, p.295) “as
consequéncias de 11 de setembro de 2001 acabaram por dar sustentacdo a visdo de
mundo dos principais formuladores da politica externa do governo Lula da Silva”. Isso
se torna ainda mais evidente quando ao levarmos em conta a citacdo de Amorim
(2005b) de que invasdo militar ao Iraque liderada pelos EUA representou um momento
importante e definidor da politica externa de Lula, pois a partir de entdo esta passou a se
caracterizar como independente, ativa e altiva, sem, contudo se tornar confrontacionista.
Dessa forma, concluimos que esta intervencdo como desdobramento das consequéncias
dos ataques de 2001 é um exemplo do que Hermann denomina de choques externos.

Para entender melhor esse contexto, e como ele influenciou a formulacdo da
politica externa brasileira do periodo bem como as mudancas ocasionadas, faremos uma
breve andlise da politica externa de FHC em relacdo aos EUA, cujo objetivo consiste
em fazer uma analise comparativa com a politica externa de Lula a fim de identificar as
mudangas.

A primeira reacdo do Brasil logo apds os atentados terroristas de 2001 foi
convocar uma conferéncia na Organizacdo dos Estados Americanos — OEA, no qual
propbs a ativacdo do Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca — TIAR,
assinado em 1947. Este tratado estabelecia que qualquer ataque armado feito contra um
Estado americano seria considerado um ataque contra todos os Estados americanos.
Segundo a diplomacia brasileira a excepcionalidade dos ataques e seus desdobramentos
justificavam o acionamento do recurso gue serve como um mecanismo de seguranca
coletiva ao hemisfério. Contudo a solidariedade do governo brasileiro prestada aos
Estados Unidos foi ainda maior, quando o ministro Celso Lafer, trés dias apds os
ataques, declarou que caso ocorresse uma guerra o Brasil apoiaria uma acdo militar dos
EUA, desde que fossem identificados os grupos terroristas responsaveis pelos ataques.
(Bandeira, 2005)

A solidariedade brasileira prestada aos EUA sinaliza o bom relacionamento

gue o governo brasileiro, na época Fernando Henrique Cardoso — FHC manteve com os
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EUA. Néo obstante autores como Almeida (2004) alegaram que durante o periodo FHC,
a relacdo com os EUA alcancou uma visivel melhoria de qualidade, como em nenhuma
outra época anterior. Isso porque, de acordo com Hirst (2009), um dos objetivos da
politica externa de FHC em relacdo aos EUA foi promover o esforco na tentativa de
revitalizar e normalizar a relagdo com a poténcia hegemdnica, eliminando os possiveis
desentendimentos do passado. Segundo Hirst (2009, p.59) “O novo governo (1995-
2003) definiu seus objetivos externos em termos da reconquista de credibilidade
internacional em quesitos financeiros, econdémicos e de seguranca internacional”. Dessa
forma as acOes da diplomacia brasileira se pautaram em repassar, ndo so para os Estados
Unidos, mas também a toda comunidade internacional, uma imagem de confiabilidade e
credibilidade. Embora tenha se observado um movimento de aproximagéo ndo podemos
dizer, contudo, que houve um alinhamento automatico a poténcia hegemonica, pois de
acordo com Vigevani e Cepaluni (2007) a busca pelo desenvolvimento econdmico e a
autonomia nacional continuaram a ser os dois objetivos tradicionais diplomaticos
perseguidos na politica externa.

Contudo, assim como argumenta Hirst, (2009, p.19) “Inevitavelmente, a partir
de 11 de setembro de 200las prioridades da politica externa norte-americana
impactaram as relacdes com o Brasil”. Isso porque a medida que seguia com suas
investidas contra a guerra ao terror, as divergéncias entre Brasil e Estados Unidos se
tornaram mais evidentes e resultaram em uma frustragdo de ambos os lados. Em sua
encruzilhada contra a guerra ao terror, 0 governo Bush promoveu diversos atagques
militares nas quais desconsiderou o respaldo juridico do direito internacional publico e
até mesmo sem o aval necessario do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas
(CSNU), deixando claro para comunidade internacional sua disposi¢do em agir sozinho.
Concomitantemente o apoio brasileiro dado aos EUA, diante dos atentados de 2001, se
esvaeceu com o ataque militar dos EUA ao Afeganistdo. Em sua tradi¢do diplomatica, o
Brasil sempre se posicionou como pais defensor dos principios constitucionais, como a
busca de meios pacificos para solucionar conflitos internacionais e a defesa da
integridade do sistema multilateral regido pelo CSNU, ou seja, qualquer acdo ou
intervengdo militar deveria gozar de autorizagdo expressa deste conselho, e na auséncia
deste se tornaria ilegitima. Zelando por estes principios, diante das intervencoes
militares lideradas pelos EUA, sobretudo o ataque ao Afeganistdo, o governo brasileiro

redobrou seus esforgos em seu pedido ao presidente Bush para agir com cautela ao invés
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de fazer acusacOes apressadas e incertas. Apesar do notério esforco do governo FHC em
evitar a escalada de tensdes irremedidveis, Washington ignorou o pedido e seguiu com
as suas investidas contra a guerra ao terror. Consequentemente, este cenario aprofundou

ainda mais as divergéncias entre Brasil e Estados Unidos.

As diferencas entre Brasil e Estados Unidos, no terreno da politica mundial,
se aprofundaram diante das prioridades estratégicas globais dos Estados
Unidos a partir do 11 de setembro. Buscando tracar um caminho préprio — e
até certo ponto alternativo- de acdo o Brasil reforcou a defesa do
multilateralismo na abordagem de situacdes de crise de seguranca e politica
internacional. Ao mesmo tempo ganhava visibilidade o esforco do governo
brasileiro em globalizar sua politica externa, ampliar o didlogo politico com
outras poténcias intermédias como Africa do Sul e india e com poténcias
mundiais como China e Russia (Hirst, 2009, p.159)

Apesar do bom relacionamento com a poténcia hegemonica, observa-se no final
do governo FHC um relativo afastamento entre Brasil e Estados Unidos. Assim como
argumenta Hirst (2009) diante das diferencgas e das prioridades estratégicas dos Estados
Unidos, o governo FHC buscou tragar “um caminho alternativo”, que se consubstanciou
na aproximacdo com os paises em desenvolvimento e na defesa do multilateralismo. A
chegada de Lula, no entanto, marcaria o inicio de uma nova configuracao na interacdo
com os Estados Unidos, a qual segundo a autora ficou conhecida como uma etapa

afirmativa perante a poténcia hegemaénica.

Lula assume a presidéncia do Brasil em 1° de janeiro de 2003, e inicialmente,
ressalta assim como FHC a importancia de continuar mantendo boas relagdes com o0s
Estados Unidos, baseada no respeito muatuo e interesse reciproco, almejando a
construcdo de uma parceria madura. (Silva, L., 2003a, 2003b). Um dos objetivos de
Lula, no primeiro momento foi ndo prejudicar a relacdo com os Estados Unidos. Assim,
a convite do presidente Bush, logo ap6s o resultado das eleicdes em 2002, Lula viajou
aos Estados Unidos, como forma de demonstrar as intengfes do futuro presidente em
continuar mantendo boas relacbes com os EUA, assim como o desejo de honrar os
compromissos financeiros e respeitar 0s acordos estabelecidos. Contudo, verifica-se que
Lula assumiu uma postura mais assertiva nas decisfes e acdes do seu governo,
sustentando o argumento de Hirst (2009) no qual a autora defende que o governo Lula
marcou o inicio de uma fase afirmativa na interagdo com os Estados Unidos, sem haver,
no entanto, confrontagdo direta. Isso posto, consideramos que dois objetivos principais

caracterizam esse movimento de afirmacdo. O primeiro se baseia na tentativa do
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governo Lula em enfraquecer o unilateralismo norte-americano, consolidado ap6s 0s

ataques de 2001. Segundo Vigevani e Cepaluni:

O critério que passou a reger as relagdes com os Estados Unidos foi 0 da nao-
exclusividade. Esse pais continuou sendo o mais poderoso do mundo,
inclusive economicamente para o Brasil, mas buscou-se fortalecer essa
relacdo na perspectiva do enfraquecimento do unilateralismo, revigorando na
administracdo George W. Bush- como fazem outros paises aliados dos
Estados Unidos, inclusive na América Latina. (VIGEVANI E CEPALUNI,
2007, p.306)

Aproveitando-se do isolacionismo norte-americano decorrente do seu
engajamento contra a guerra ao terror, o governo Lula buscou fortalecer a projecédo
internacional do Brasil, inserindo-o no rol dos paises cujas capacidades podem
contribuir para a construgdo de uma nova ordem mundial. Ao priorizar as relagdes com
0s paises em desenvolvimento e articular aliancas estratégicas o governo Lula buscou

dar énfase ao fortalecimento da multipolaridade politica e econémica.

H& um acordo tacito entre os membros do governo Lula da Silva que visa
enfatizar que o Brasil estd buscando alternativas a forte influéncia politica e
econdmica dos paises ricos, particularmente a norte americana. Essas agdes e
essa retérica visam a ampliacdo das opcBes de atuacdo para o pais em
diferentes tabuleiros (comercial, de seguran¢a, regional), aprofundando
parcerias com nacBes em desenvolvimento. (VIGEVANI E CEPALUNI,
2007, p.322)

O segundo objetivo se pautou no desejo de reduzir o nivel de dependéncia dos
paises ricos, sobretudo dos Estados Unidos. Tal argumento assume pertinéncia se
analisarmos os dados comerciais, pois verifica-se uma parcela significativa das
exportacdes brasileiras entre 1995 e 2002 se destinava aos paises desenvolvidos, no qual
0s EUA despontavam na época como principal parceiro do pais. No entanto a partir de
2002 inicia-se uma tendéncia declinante. Por outro lado os paises em desenvolvimento
passaram a ter uma participacdo cada vez mais relevante no comércio brasileiro, o que
fez com que a China, a partir de 2009, se tornasse o principal parceiro comercial do

Brasil.
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De acordo com a literatura e com os dados comerciais, verificamos que durante
0 governo Lula houve um afastamento do Brasil em relacdo aos EUA. De acordo com a
nossa analise, esse afastamento ocorreu devido ao i) objetivo do governo Lula de tentar
diminuir a dependéncia brasileira aos paises ricos, especialmente os Estados Unidos, o
que ndo significa o abandono ou menosprezo com a poténcia hegemonica, o0 que pode
ser observado no grafico um, no qual evidéncia uma perda da importancia dos EUA no
quadro das relacbes exteriores brasileiras; e ii) o objetivo de tentar obstruir acoes
unilaterais no sistema internacional, consagrando o multilateralismo como principio

reitor das relagdes internacionais.

Essa mudancga estratégica teve respaldo na visdo de mundo que os principais
formuladores da politica externa de Lula tinham. Mas, afinal, quem eram esses
formuladores? Com a chegada de Lula ao poder em 2003, houve uma substituigéo de
figuras importantes, nos principais cargos do Ministério das Relagbes Exteriores

(MRE), 6rgdo responsavel por formular e executar a politica externa brasileira. As
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figuras designadas por Lula para a nova composicdo do MRE foram: Celso Amorim?,
que atuou como ministro das relacdes exteriores; Samuel Pinheiro Guimardes* para o
cargo de secretario geral do MRE; e Marco Aurélio Garcia®, assessor especial de
relacBes internacionais da presidéncia da Republica, em detrimento dos antigos
representantes Luiz Felipe Lampréia e Celso Lafer.

De acordo com o modelo de Hermann este grupo representa a categoria
burocratas. Os burocratas sdo agentes de um determinado érgdo especifico, vinculado
ao centro da tomada de decisdo e com um grande poder de influéncia na formulacdo da
politica exterior. Com a mudanca desse grupo na transicdo do governo em 2003, a
reorientag@o ocorrida dentro do MRE, ocasionou uma mudanca na correlagéo de forcas
dentro do Itamaraty a favor dos diplomatas que compartilhavam uma visdo
fervorosamente critica do unilateralismo norte americano. Por meio dos discursos
proferidos pelos formuladores podemos evidenciar a forte oposicdo a guerra ao Iraque, e
as criticas que o grupo formulador da politica externa de Lula fez contra as intervengoes

unilaterais.

O presidente Bush (...) desrespeita a ONU, nédo leva em conta o Conselho de
Seguranca e 0 que pensa o0 restante do mundo. Acho que isso € grave. Grave
para o futuro da ONU, que é uma referéncia de comportamento para as
nagdes do mundo inteiro” (Silva, 2003 apud Bandeira, 2005, p. 115).

Assim como o presidente Lula, Garcia (2013) também condenou veemente a
invasdo ao Iraque, a qual na época considerou como um “ataque massivo e letal”. A
predisposicdo do governo Bush em levar a guerra a diante acabou por evidenciar a
incompatibilidade de interesses, fazendo com que os dois paises seguissem por

caminhos distintos. Enquanto Bush optou por travar uma “guerra sem fim” contra o

% Celso Amorim j& havia sido Ministro das Relag6es Exteriores no governo de Itamar Franco (1993-1995)
No governo de Fernando Henrique, em 1995, Amorim chefiou a missdo permanente do Brasil na ONU
(Organizacdo das NagBes Unidas). Em 1999, ele assumiu a missdo brasileira na OMC (Organizacdo Mundial do
Comércio), em Genebra, Suica. Em 2001, Amorim passou a embaixador brasileiro no Reino Unido.

* Samuel Pinheiro Guimardes ocupou o cargo de diretor do Instituto de Pesquisas em Relacdes
Internacionais- IPRI do Itamaraty, em 1995 durante o governo FHC. Foi exonerado em 2001 por criticar
publicamente a entrada do Brasil na ALCA.

% Marco Aurélio Garcia foi um dos fundadores do PT. Atuou como professor de histéria da Unicamp. Foi
também coordenador do programa de governo do presidente Lula nas elei¢fes de 1994, 1998 e 2006.



22

terror, Lula deixou claro sua limitada disposicdo em apoiar Washington, salientando que

a Unica guerra que o Brasil levaria naquele momento seria contra a fome.

Os Estados Unidos haviam sido atacados em seu territério pelo terrorismo e,
em vez de parar para pensar sobre as causas e o significado mais profundo
daquele ato insano, o governo Bush enfiou-se, primeiro, em uma guerra sem
fim no Afeganistdo e, depois, programou um ataque massivo e letal ao
Iraque, ao arrepio do direito internacional. Nem mesmo o Conselho de
Seguranca das Nag¢des Unidas deu aval & demanda do governo dos Estados
Unidos, o que profundou a crise de legitimidade da ONU. Foi nessas
circunstancias que Luiz Inacio Lula da Silva ganhou as elei¢Ges presidenciais
e, preparando-se para assumir suas responsabilidades em janeiro de 2003,
visitou rapidamente, em dezembro de 2002, Buenos Aires, Santiago do Chile,
Cidade do México e Washington. Na capital norte-americana, Lula encontrou
no Saldo Oval um presidente obcecado em atacar o lraque. Sem entrar em
uma discussdo mais profunda sobre o 11 de setembro o dirigente brasileiro
afirmou que a Unica guerra que ele queria levar adiante naquele momento era
contra fome e a pobreza. (Garcia, 2013, p. 53)

Ainda no contexto dos ataques de 2001, complementando o discurso de Garcia
(2010), Amorim (2005b) argumenta que invasdo militar ao lraque liderada pelos EUA
representou um momento importante e definidor da politica externa de Lula, pois a
partir de entdo esta passou a se caracterizar como independente, ativa e altiva, sem,
contudo se tornar confrontacionista. A viséo fervorosamente critica dos formuladores da
PEB de Lula em relagdo ao unilateralismo instigou 0 grupo o anseio pela
multipolaridade. Como podemos observar na citacdo de Amorim (2002) o desejo pela

multipolaridade teria permeado a atuacao da politica exterior do governo Lula.

Na realidade global de hoje, todo mundo acentua o grande predominio
americano, e ele é verdadeiro. Mas ha varios outros polos de poder. O Brasil
pode contribuir para a multipolaridade, que € saudavel para todos e até para a
grande poténcia. Podemos contribuir com o didlogo franco com paises
europeus, com a China, Russia, india, Africa (Amorim, 2002, p.327).

Podemos perceber também na citacdo de Amorim (2002) que o governo Lula
optou pela ampliacdo do dialogo com os paises europeus, mais notadamente paises em
ascensdo, ou considerados poténcias emergentes, como é o caso da China, Russia, india
e Africa do Sul. Essa estratégia nos revela outra posicio adotada pelo governo Lula. Os
formuladores da politica externa de Lula defendiam a ideia de que o Brasil ndo
precisava dos paises desenvolvidos para se desenvolver. Dessa forma o critério que
passou a reger a relagdo com as grandes poténcias, foi o da estrita reciprocidade, como

ficou claro na citagdo do presidente Lula apresentada no inicio do capitulo. Logo elas
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continuam importantes, mas ndo sdo mais vistas como essenciais ao desenvolvimento
politico e econémico do Brasil. O governo Lula desejou manter boas relagbes com 0s
EUA, contudo buscou também exercer a tdo desejada autonomia, pois ao reduzir a
influéncia norte-americana, o pais teria autonomia para poder selar o estabelecimento de

relacGes com diversos paises, de maneira independente.

Na visdo do grupo formulador da politica de Lula (Amorim, Guimarées e
Garcia) a independéncia era um critério primordial que deveria guiar as relacfes
diplomaticas. Enquanto ocupava seu posto no Itamaraty, Guimaraes (2007) defendeu
arduamente a adocdo de uma politica externa independente e ndo submissa aos EUA.
Em sua visdo, este era o Unico jeito de ser respeitado pela poténcia hegemdnica.

As relactes do Brasil com os Estados Unidos podem se revestir de enorme
delicadeza, mas o principio basico deve ser de que o governo brasileiro nio
tenha nenhuma razdo para se submeter a hegemonia nem tem o direito de
exercer uma politica de submissdo, ainda que disfarcada, pois uma politica
externa independente, firme e serena ndo sera punida nem econdmica nem
muito menos militarmente pelos Estados Unidos, que respeitam mais 0s
Estados que se respeitam do que aqueles Estados que se submetem
espontaneamente a sua hegemonia. (Guimardes, 2007, p. 15)

Utilizando o seu peso como poténcia emergente, o Brasil sob o governo Lula
passou a projetar mais o seu poder, criando espacos para uma atuacdo em prol dos
interesses dos paises emergentes. Permitindo que o Brasil agisse de maneira mais
condizente com a sua realidade e interesse. O caminho era superar a subordinacao aos

interesses das grandes poténcias, através de uma politica externa independente.

Assim como Guimardes (2007), Amorim também defendia que a
independéncia deveria ser uma posicdo nas relacfes internacionais, e a superacdao da
excessiva subordinacdo ou dependéncia de um Unico mercado, pais ou fonte de poder

tem inspirado a politica externa do governo Lula.

Em um mundo globalizado, a independéncia terd que ser necessariamente
uma posicdo nas relagBes internacionais que permita trabalhar com vérios
atores simultaneamente; isso é evitar a excessiva subordinagdo ou excessiva
dependéncia de um Unico mercado, de um Gnico pais e de uma Unica fonte de
poder. Isso inspirou e tem inspirado a politica externa do presidente Lula.
Isso tem vérias dimensdes. Em primeiro lugar, significa um grande esforco
de diversificacdo de parceiros, sem abandono dos parceiros tradicionais.
Vejam bem, o presidente Lula nunca disse que h& uma substituicdo de alguns
parceiros por outros. Trata-se apenas de uma diversificacdo de parceiros,
além daqueles tradicionais, que sdo muito importantes e com 0s quais
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realizamos crescentes visitas de chefes de Estado e de Governo. O que temos
procurado € diversificar esses parceiros. (Amorim, 2005b, p.170)

Dessa forma, podemos concluir que durante o governo Lula, a relagdo entre
Brasil e Estados Unidos foram tratadas de acordo com o critério da ndo-exclusividade.
Os paises desenvolvidos continuaram sendo vistos como parceiros importantes, no
entanto a estratégia definida pelo governo Lula, foi reduzir o grau de dependéncia das
principais poténcias e inibir agdes unilaterais. Em sintese podemos notar uma
convergéncia, tanto na formulacdo dos tedricos quanto na andlise de mundo dos
principais formuladores, pois as mudancas decorridas pela academia estdo presentes na
visdo que os formuladores da PEB de Lula tinham acerca do sistema internacional.
Sendo assim, julgamos assim como Hermann (1990) que a figura dos burocratas, junto
com a figura do lider foram um dos agentes importantes responsaveis pelas mudancas

ocorridas na PEB durante o governo Lula.

Buscamos evidenciar neste capitulo como essas mudangas se encontram
presentes na formulacdo da politica externa, e concluimos que a visdo de mundo dos
principais formuladores sdo propulsores de mudancas. Essa conclusdo é a mesma que
outros autores tiveram, como Vigevani e Cepaluni (2007) como se pode ver no trecho

abaixo:

As diferencas ideoldgicas e de concepgdes de mundo, as mudancas objetivas,
0s tracos particulares de personalidades dos presidentes FHC e Lula da Silva
e suas interpretacfes divergentes dos eventos internacionais sdo elementos de
mudancas, assim como a substituicdo dos formuladores e executores da
politica externa (0s ministros, 0s secretarios-gerais, entre outros), que
claramente possuem atitudes e visdes de mundo distintas. (VIGEVANI E
CEPALUNI, 2007, p. 280)

Ao analisar as mudancas com base nas visdes de mundo dos principais
formuladores da politica externa de Lula ndo podemos deixar de citar a contribui¢do da
autora Maria Regina Soares Lima, que argumenta que “a principal diferenga entre os
dois governos ¢ de perspectiva, da visdo da ordem internacional de cada um deles”
(Lima, 2005, p.12). Segundo Lima (2005) Cardoso enfatizava uma determinada
perspectiva da ordem mundial, no qual a globalizacao era a tendéncia dominante, com o
predominio indiscutivel dos Estados Unidos, com base na sua superioridade militar,

econbmica e tecnoldgica. Dessa forma a autora identifica no governo FHC, um modelo
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de credibilidade, o qual envolveria a aceitacdo da globalizacdo, assim como das normas
e regimes internacionais, e a percepcdo de que os paises médios, como o Brasil, ndo
teriam excedentes de poder no plano internacional. Segundo Lima, essa estratégia
almejava a atracdo de investimentos externos, a0 mesmo passo que apresentava esses
paises como “politicamente confidveis” a medida que eles aderiam as principais normas

e regimes internacionais.

Ja o entendimento da ordem internacional que transparece nos pronunciamentos e
iniciativas do governo Lula é distinto e se caracteriza por uma visdo multipolar do
sistema internacional. Embora reconhega o predominio militar dos EUA, a ascensao de
poténcias emergentes como a China e a India reabrem caminhos para um movimento

contra hegemonico.

Ainda que reconhecendo o predominio militar dos EUA, a avaliagdo da
ordem econdmica é mais matizada, em fungdo da criacdo do euro que
enfraqueceu o poder do dolar e, consequentemente, fortaleceu a Uniéo
Européia. Em um mundo menos homogéneo e mais competitivo, haveria
espago para um movimento contra hegemdnico cujos eixos estariam na
Europa ampliada, com a inclusdo da Russia e na Asia, onde poténcias como
China e india e podem vir a representar um contraponto aos EUA na regio.
(Lima, 2005, p.12)

Ao descrever o modelo adotado por Lula, Lima (2005) argumenta que em
contraponto ao modelo anterior, adotado por FHC, o modelo de autonomia enfatiza a
busca pelo desenvolvimento com autonomia em relacdo as normas de liberacdo
neoliberais, e é caracterizado pela percepcdo de que paises médios tém condicdes de
exercer poder no mundo, mesmo que o sistema internacional possua uma poténcia
hegemonica. A adocdo do modelo de autonomia implica ainda que o pais se encontre

pronto para exercer um papel de protagonista no sistema internacional.

A estratégia oposta pode ser denominada de autonomista e combina o
objetivo de projecdo internacional com a permanéncia do maior grau de
flexibilidade e liberdade da politica externa. Critica da avaliagdo positiva dos
frutos da liberalizacdo comercial e dos resultados benéficos da adesdo aos
regimes internacionais, esta visdo preconiza uma ‘“politica ativa de
desenvolvimento” e a necessidade de se “articular um projeto nacional
voltado para a superacdo dos desequilibrios internos em primeiro lugar”. A
insercdo ativa deve ser buscada na “composi¢do com paises que tenham
interesses semelhantes e se disponham a resistir as imposi¢des das poténcias
dominantes”. A visdo autonomista critica a tese da “insuficiéncia de poder”
defendida pela estratégia da credibilidade, e a “postura defensiva” dai
decorrente. (Lima, 2005, p. 11)
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Com base nas argumentacdes de Lima (2005) que identifica no governo FHC
um modelo de credibilidade, e no governo Lula um modelo de autonomia, podemos
afirmar que o objetivo da politica externa de Lula em relacdo aos EUA néo foi 0 mesmo
daquele almejado por FHC. Enquanto Cardoso buscou se reaproximar da poténcia
hegeménica, aprofundando os lacos de cooperacdo entre os dois paises e acreditando
nos resultados benéficos da adesdo aos regimes internacionais, o governo Lula
diferentemente de FHC ndo acredita na tese de “insuficiéncia de poder” e na hegemonia
norte americana em todas as esferas. Pelo contrario, a politica de Lula, segundo Lima
(2005) busca articular uma projecdo internacional e uma insercdo ativa, junto com
outros paises que tenham interesses semelhantes, para superagcdo dos desequilibrios.
Nesse sentido a inovacdo da politica externa de Lula em relacdo aos EUA foi
contrabalancear o poder da poténcia hegeménica no sistema internacional, sem, contudo
assumir uma postura de confrontacdo direta ou abandonar os lagos cooperativos com 0s
norte-americanos. A andlise de Lima (2005) d& sustentacdo para que ao utilizarmos o
modelo de Hermann (1990) concluimos que had uma mudanca de objetivo na politica
externa de Lula em relacdo aos EUA. Neste tipo de mudancga ha uma alteragdo no tipo
de objetivo que se deseja alcancar, ou seja, 0s propositos da politica exterior sofrem

uma modificacdo, fato devidamente certificado na PEB de Lula.
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4- ALIANCAS E COALIZOES: A TENTATIVA DE CONSTRUCAO DE
UMA ORDEM MULTIPOLAR

Neste capitulo buscaremos apresentar as principais aliancas e coalizdes
formadas durante o governo Lula. A busca pela formacdo de aliancas e coalizdes
sinaliza uma mudanca na politica externa de Lula, a qual se caracteriza por uma
mudanca na estratégia de inserc¢do internacional, cujo objetivo era a redemocratizacdo
do sistema internacional, sobretudo a participacdo dos paises em desenvolvimento no
processo de decisdo nos principais foruns internacionais. Dentre as principais aliancgas e

coalizdes formadas durante o governo Lula podemos citar: o IBAS, BRICS e 0 G20.

Optamos por fazer uma subdivisdo no capitulo, de forma que a primeira parte
apresentara o historico e a trajetdria dessas coalizdes, e a segunda consistira em uma
andlise para avaliarmos se essas mudancas se encontram presentes na visdo de mundo
que os principais formuladores de Lula tinham, e de acordo com o modelo de Herman

identificar as extens@es e as causas dessas mudancas.

Como vimos no capitulo um, buscando reduzir o nivel de influéncia e
dependéncia econémica dos paises ricos, sobretudo dos EUA, e buscando combater
acOes unilaterais no sistema internacional, o governo Lula viu nos paises em
desenvolvimento uma alternativa para alcancar essa estratégia. De acordo com Vigevani
e Cepaluni (2007) essa tendéncia de aproximacdo com os paises em desenvolvimento
foi iniciada no final do governo FHC e aprofundada ainda mais no governo Lula.
Embora tenha se aproximado de poténcias emergentes, o governo FHC ndo agiu de
forma coordenada com estes paises a fim de reivindicar mudancas e lutar por interesses
comuns, diferente de Lula que institucionalizou canais diplomaticos com as poténcias

emergentes.

Na prética, essas acfes se consubstanciaram com a constituicdo de uma série
de coalizBes e aliangas politicas. Nesse sentido ganha destaque o grupo IBAS, BRICS E
G20, que serdo abordados em tdpicos no decorrer deste capitulo. Conforme a proposta
analitica do trabalho, vamos analisar como o nucleo decisorio da Politica Externa,
composto por Celso Amorim, Samuel Pinheiro Guimardes e Marco Aurélio Garcia,

concebia a relagdo do Brasil com os paises de segunda ordem.
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4.1 - IBAS

A primeira coalizdo formada durante o governo Lula refletiu a aproximacao
com a India e a Africa do Sul, a qual resultou na formagdo de uma coalizdo,
denominada IBAS. Criado em junho de 2003, o proposito era desenvolver uma parceira
estratégica entre esses trés paises acerca de interesses comuns. Referindo-se com maior

clareza os objetivos da coalizdo, Lima e Hirst argumentam que:

A iniciativa Ibas, langada em 2003, que reune india, Brasil e Africa do Sul,
demonstra o propdésito de desenvolver uma parceria estratégica entre paises
em desenvolvimento em torno de trés interesses comuns: 6 COMPromisso com
instituicdes e valores democraticos, o0 empenho em vincular a luta contra a
pobreza a politicas desenvolvimentistas, e a convic¢do de que instituicoes e
procedimentos multilaterais devem ser fortalecidos para lidar com as
turbuléncias nas &reas econdmicas, politica e de seguranca. (LIMA E HIRST,
2009, p.67)

Segundo dados do Ministério das Relacbes Exteriores- MRE, até entdo ja
foram realizadas cinco reunides anuais. A primeira Clpula foi realizada em Brasilia, em
setembro de 2006, a segunda em Pretoria em outubro de 2007, a terceira em Nova Délhi
em outubro de 2008, a quarta em Brasilia em abril de 2010, e a quinta em outubro de
2011, em Pretéria.

A atuacdo do grupo se deu em trés vertentes principais: coordenacao politica,
cooperacdo setorial e fundo IBAS. A Coordenacgdo politica previa a adocdo de uma
posicdo conjunta a partir de um repertdrio de discussdes sobre temas da agenda global,
como: democracia, direitos humanos, incluséo social e desenvolvimento sustentavel. J&
a cooperacao setorial envolvia a troca de informacdes em diversos setores, nos quais se
destaca: defesa, administracdo aduaneira e tributaria, assentamentos humanos, comeércio
e investimentos e Energia. As a¢fes mais visiveis do grupo sdo feitas através do Fundo
IBAS- no qual cada membro do grupo doa, anualmente, US$ 1 milhdo ao fundo, que é
destinado a projetos em paises de menor desenvolvimento relativo ou egressos de
conflitos armados. Diversos paises foram contemplados com o projeto, entre eles:

Burundi, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Haiti, Serra Leoa e Palestina.

Dentre os propositos de coordenacdo politica, o que se destaca acentuadamente
¢ a reforma do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas — CSNU, defendida
fortemente pelos trés paises. Segundo Lima ¢ Hisrt (2009, p.68): “Para o Brasil, uma
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das principais motivac@es por tras da criacdo do IBAS era a reforma do sistema ONU,
especialmente do Conselho de Seguranca.” Varios autores argumentam que esse grupo
surge como uma “espécie de candidatos naturais” por representarem trés paises que se
encontram no mesmo patamar: sdo paises desenvolvidos situados em trés grandes
continentes, assumem papel de poténcias regionais e representam trés democracias
multiétnicas. Além de expressarem o desejo de assumir novas responsabilidades no

campo regional e internacional.

A novidade desta iniciativa, um exemplo impar de coalizdo Sul-Sul, deriva
parcialmente do fato de envolver um grupo de paises em desenvolvimento
que sdo poténcias regionais. O Brasil, junto & Africa do Sul, tem expressado
de modo explicito sua intencdo de assumir novas responsabilidades em
questbes de seguranga regional, defesa da democracia e consolidagdo de
esquemas de integracdo regional — e o IBAS foi uma de suas mais
importantes iniciativas Sul-Sul. (LIMA E HIRST, 2009, p.67)

O discurso aderido pelo grupo para justificar a reforma do CSNU, se baseia na
ideia de que as institui¢cdes internacionais ndo acompanharam as mudangas ocorridas no
contexto politico-econdmico internacional. O cenario internacional ndo € mais 0 mesmo
de 1945, ano de criacdo da instituicdo, e a atual configuracdo do conselho ndo

representa um processo democratico.

A expansdo do Conselho tem sido justificada pela necessidade de se adaptar
as instituicGes a nova realidade do mundo pds-Guerra Fria e pelo argumento
segundo o qual o alargamento e o equilibrio da representagdo aumentariam a
legitimidade da organizacdo e a efetividade de suas decisbes coletivas.
(LIMA E HIRST, 2009, P.56)

Dessa forma, o grupo defende uma expansdo no numero de cadeiras
permanentes e ndo-permanentes, objetivando a inclusdo de paises em desenvolvimento,

0 que daria a organiza¢do um carater mais democrético e legitimo.

A posicéo brasileira, naguele momento, era um diferencial acerca dos demais
paises latino-americanos. O destaque brasileiro ndo se deu s6é em vista das suas
proporcdes territoriais e econdmicas muito mais expressivas do que as dos seus demais
vizinhos, foi também reflexo do ativismo brasileiro em questbes regionais e

internacionais. Conforme Ricupero:

E inegavel que o Brasil conquistou neste momento uma situagéo diferenciada
em relagdo a outros aspirantes latino-americanos como o0 México e a
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Argentina, distanciando-se como favorito para ocupar uma cadeira que vier
acaso a ser destinada a América Latina. Reflexo principalmente do préprio
crescimento econdmico e estabilidade brasileira, a percepcdo diferenciada
deve ser também creditada ao ativismo e ao senso de oportunidade da atual
politica externa. (Ricupero, 2010, p.40)

Embora tivesse muitos aspectos a seu favor, a atuacdo brasileira na regido Sul-

americana, intermediando crises regionais, ndo conseguiu promover 0 apoio necessario

dos paises vizinhos para pleitear um assento permanente no Conselho de Seguranga.

Dessa forma a ambicdo brasileira encontrou profundos obstaculos, e o desejo de

usufruir da representacdo regional em assuntos mundiais foi se distanciando cada vez

mais. Essa questdo pode ser mais bem compreendida através da descricdo sucinta feita

por Lima e Hirst:

Quanto a candidatura brasileira a um assento permanente no CSNU, o Brasil
conseguiu obter apoio regional significativo, a excecdo de Argentina e
Colémbia. Por motivos distintos, ambos os paises tém sido relutantes a
endossar a aspiracdo brasileira de se tornar uma poténcia regional. No caso
da Argentina isso se deve a um padrao historico relacionado, por um lado, a
antiga rivalidade entre os paises e, por outro, a dificuldade enfrentada pelo
Brasil em construir uma relagéo especial com a Argentina compativel com
seus objetivos globais e regionais mais amplos. Quanto a Coldmbia, as raz6es
estdo relacionadas ao alinhamento desta com os Estados Unidos e a
percepcdo de que a presenca estadunidense e brasileira na regido gera
inevitavelmente um jogo de soma zero. (LIMA E HIRST, 2009, p.62)

A busca pelo assento permanente no CSNU tomou propor¢des gigantescas e

produziu a¢bes em diversas frentes de atuacdo. Segundo Almeida (2007), muitas acbes

da diplomacia brasileira podem ser compreendidas a luz da aspiracdo brasileira de

conquistar um assento permanente.

No governo Lula, entretanto, a busca por reconhecimento tomou maiores
proporg¢des. A proposta de democratizacdo das relacbes de poder do sistema
internacional foi uma das principais bases sobre as quais se desenvolveu sua
politica externa, na esperanga de que, quando concretizada, legasse ao Brasil
um assento permanente no CSNU, passando a guiar as principais agdes da
diplomacia brasileira e visando a reorientar o foco das atengdes para o pais de
maior destaque da América do Sul. (ALMEIDA, 2007, p.8)

Alguns autores como Ricupero (2010) admitem que a atuacdo do IBAS foi

possivel devido a afirmacdo de um policentrismo, no qual permitiu que alguns paises
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emergentes, como Brasil, india e Africa do Sul, pudessem ter uma influéncia maior em

questBes que antes eram limitadas aos paises desenvolvidos.

Na esfera politica, houve a afirmacdo de um novo policentrismo, isto €, a
possibilidade de que atores de poder intermediario (Brasil, india e Africa do
Sul) tomem iniciativas autbnomas em temas globais antes reservados as
poténcias preponderantes (0s cinco membros permanentes do Conselho de
Seguranca da ONU: Estados Unidos, China, Russia, Reino Unido, Franca.
(Ricupero, 2010, p.38).

Vale ressaltar que desde os primordios da Liga das Nacgdes, a obtencdo de um
assento permanente no CSNU e um desejo classico da diplomacia brasileira. No entanto
no governo Lula, esse foi uns dos temas tratados com prioridade. Isso porque essa
ambig&o brasileira era fruto do desejo em consolidar-se como representante regional em

assuntos mundiais, sobretudo nas institui¢fes internacionais. (Lima e Hirst, 2009).

4.2 - BRICS

A segunda estratégia que buscou evidenciar os projetos de reorganizacdo do
sistema internacional, com vistas a inclusdo de novos atores, se traduz na alianca
denominada BRICS.

Em 2001, Jim O’neill, utilizou pela primeira vez o acronimo BRIC, para
referenciar um grupo de paises cujo desenvolvimento econdmico vinha despertando
atengdo dos académicos e economistas. O’neill era economista-chefe de um grupo de
investimentos, chamado Goldman Sachs, conhecido por identificar oportunidades de
investimento no mercado financeiro nos proximos dez anos. Seu estudo intitulado
“Building better global economic BRICS” previu que o desenvolvimento econémico dos
BRICS, cresceria consideravelmente nos préximos anos, especialmente da China. Além
de identificar as possiveis oportunidades de investimento, o grupo passou a questionar
0s impactos das economias do BRICS no mundo.

No entanto, as mudangas ocorridas no contexto politico e econdmico
contribuiram para que sob iniciativa do ministro russo Sergei Lavrov, ocorresse a
primeira reunido dos chanceleres dos quatros paises, em 23 de setembro de 2006, no

qual vislumbrou-se na formacdo do BRIC, unido do Brasil, Russia, india e China.



32

Entretanto, em 2011, o “S” passa a ser adicionado na sigla BRIC, como resultado da

incorporacdo da Africa do Sul ao bloco, traduzindo-se na sigla BRICS.

Esse evento consolidou o fortalecimento do grupo, e resultou na | Capula de
Chefes de Estado, realizada em junho de 2009, em Ekaterimburgo, na Ruassia. No
contexto da crise, esse encontro teve como assunto central os temas economico-
financeiros. Nesta clpula os paises adotaram uma posi¢do conjunta, e ressaltaram a
legitimidade do G20 ao defender que este se constitua o principal forum de debate sobre
economia internacional. Ja na Il Culpula realizada em Brasilia, em 2010, foram
discutidas as oportunidades de negadcios e investimentos para setores
de energia, tecnologia da informacdo, infraestrutura e agronegdcio. Ainda em 2010,
houve uma reunido dos quatro ministros da agricultura, em Moscou, no qual se discutiu
0 tema da cooperacdo entre os setores. A Il Capula foi realizada em 2011, em Sanya,
na China. Dessa vez, com a incorporacdo da Africa do Sul, a reforma das instituicdes de
Bretton Woods se constituia como tema central. A IV Cuapula foi realizada em Nova
Délhi, na India. O tema discutido foi “A parceria dos BRICS para a Estabilidade Global,
Seguranca e Prosperidade. Encerrado o governo Lula, a V Cupula ocorreu em margo de
2013, na cidade de Durban, na Africa do Sul, no qual a presidente Dilma Rousseff foi a
anfitrid. O tema central foi: "Brics e Africa: Parceria para o Desenvolvimento,
Integracdo e Industrializacdo". A VI Cupula do BRICS ocorreu em Fortaleza no Brasil,
em julho de 2014. Esta Cdpula foi marco da criacdo do NBD - Novo Banco de
Desenvolvimento, cujo objetivo principal consiste em financiar projetos de
infraestrutura nos paises do BRICS. A VII foi realizada na cidade de Ufa, novamente na
Rassia, em julho de 2015. Ja a VIII Cupula foi realizada na cidade indiana de Goa, em
outubro de 2016.

Outro tema que se apresentou como uma demanda nas reunides do BRIC foi a
reforma da ONU. Embora ndo tenha sido abordada de forma objetiva e precisa, se
comparada a questdo da reforma do FMI, o grupo comunicou a necessidade de uma
reforma abrangente na instituicdo. A agenda dos BRICS buscou contemplar também
outros temas importantes como: comércio internacional, desenvolvimento e seguranca

alimentar.

A crise internacional de 2008, no entanto, realga o potencial dos BRIC, ao

evidenciar os bons sinais de recuperacdo desses paises. Os paises do grupo ndo sé
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conseguiram se recuperar, como também ajudaram a combater a crise, doando US$ 80
bilhdes ao FMI. Isso contribuiu para dar mais voz ao grupo na busca da reforma do
sistema financeiro. Essa tem sido uma das demandas mais reivindicadas pelo grupo.
Podemos perceber essa constatacdo, através do artigo 11 do comunicado emitido pelo
BRICS:

No6s nos esforcaremos para alcancar uma conclusdo ambiciosa para as
reformas em curso, e ha muito esperadas, das instituicdes de Bretton Woods.
O FMI e o Banco Mundial precisam urgentemente resolver seus déficits de
legitimidade. Reformar as estruturas de governanca dessas instituicdes
requer, em primeiro lugar, uma mudanca substancial no poder de voto, em
favor das economias emergentes de mercado e dos paises em
desenvolvimento, de modo a adequar sua participacdo nos processos
decisorios ao seu peso relativo na economia mundial. Conclamamos que a
reforma no poder de voto no Banco Mundial seja realizada nas reunifes que
se realizaro na proxima primavera, e esperamos que a reforma de cotas do
FMI seja concluida na Cupula do G-20, em novembro proximo. Também
concordamos com a necessidade de um método de sele¢do aberto e baseado
em mérito, independentemente da nacionalidade, para os cargos de chefia do
FMI e do Banco Mundial. Além disso, o pessoal dessas instituicbes deve
refletir melhor a diversidade de seus membros. Ha uma especial necessidade
de aumentar a participacdo dos paises em desenvolvimento. A comunidade
internacional deve apresentar um resultado digno da confianga que todos nds
depositamos nessas institui¢cbes, dentro do prazo acordado, ou correr o risco
de vé-las desaparecer por obsolescéncia.

Ainda no contexto da crise, o grupo destacou a maior adequacao e legitimidade
em considerar o G-20 financeiro como principal foro de debate sobre questbes de
economia internacional. De acordo com o grupo, a substituicdo do G-20 ao G-8 daria
maior eficicia ao debate devido a sua representatividade, pois permitiria uma ampliacdo
do dialogo, encontrando assim, de uma maneira mais rapida solugdes mais eficientes.

A participagdo brasileira no BRICS traduz claramente o esforco do governo
Lula em tentar alcancar seus objetivos por meio do engajamento a novos pdélos de
poder. Esses objetivos se concentram em aumentar o protagonismo brasileiro no cenério
internacional, colaborando no refor¢o da elaboragdo de normas mais favoraveis, através

de mecanismos de articulagdo politicas implementadas por meio das coalizdes.

Para a politica externa brasileira, a concertacdo com os grandes paises do Sul,
incluindo os BRICS, tem objetivos estratégicos e taticos. Do ponto de vista
estratégico, essas aliangas visam retomar o protagonismo classico no plano
multilateral com vistas a tornar as normas e regras de diversos regimes
internacionais mais permeaveis aos interesses dos paises em
desenvolvimento, de modo geral, e dos paises em ascensdo, em particular. A
desconcentracdo do poder decisério nestas varias instancias de regulacdo
internacional e a utilizagdo de mecanismo de concertagdo politico-
diplomatica sdo cruciais para fazer valer os seus interesses no plano global,
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tendo em vista que o pais renunciou a posse de armas nucleares e depende
fundamentalmente desta capacidade de concertacdo para fazer valer seus
interesses. Taticamente, a implementacdo desta estratégia se faz por via da
formacdo de coalizGes de geometria variavel, como sdo os BRICS, o IBAS, e
0 G-20 comercial para citar as mais expressivas. Delas participam alguns dos
grandes paises periféricos estando ausentes 0s paises centrais. (LIMA;
CASTELAN, 2012, p.178)

Assim o desejo brasileiro em aumentar o seu protagonismo na esfera
internacional, reforcando a consolidacdo do multilateralismo, traz na verdade, condi¢bes
mais favoraveis ao Brasil e aos demais paises emergentes, isso porque 0 desejo
primordial desses paises é fazer com as que as normas e regras do sistema internacional
se tornem favoraveis também aos paises em desenvolvimento, e mais ainda aos paises

em ascensdo, como é o caso do Brasil.

4.3- G-20

Com o aumento dos fluxos comerciais e da interdependéncia entre os paises do
Sul e do Norte, houve a necessidade de implementar uma plataforma institucional que
regulasse as negocia¢Ges comerciais com mais eficiéncia, de forma justa, e transparente.
O projeto idealizado pela carta de Havana em 1948 que previa a criacdo da Organizacdo
Internacional do Comércio — OIC ndo obteve éxito. Entre 1944 a 1994 o arcabouco
normativo do comércio internacional era o Acordo Geral de Tarifas e Comércio —
GATT. Durante este periodo ocorreram oito rodadas de negociacdes. Com o passar dos
anos, passou-se a questionar a criacdo de uma organizacdo cujo carater tivesse
alicercado em um maior grau de legitimidade e legalidade. Foi entdo na oitava rodada
de negociacdes, mais conhecida como Rodada Uruguai (1986-1994) que se
estabeleceram as bases para criacdo da Organizacdo Mundial do Comércio — OMC, cuja
carta constitucional foi assinada em Marrakesh, em 1994.

O processo de negociacdo ocorre em trés etapas: lancamento da rodada,
definicdo da agenda e dos prazos para conclusao, e fechamento da rodada. Desde sua
criagdo, a OMC realizou oito conferéncias ministeriais: Cingapura (1996); Genebra
(1998); Seatle (1999), Doha (2001), Cancun (2003); Hong Kong (2005); Genebra
(2009); e Genebra (2011).

Segundo Onuki (2007) a criacdo da OMC representou um grande feito para 0s

paises em desenvolvimento ao permitir que estes fizessem parte efetivamente de um
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conjunto de regras comerciais multilaterais, podendo assim alcangar seus interesses
através da negociacdo comercial. Além disso, A criacdo da OMC deu inicio a um novo
regime internacional, no qual se destacou a regra do pacote Unico. Segundo esta regra,
para um Estado ingressar na OMC ele deve primeiramente se condicionar a adesao de
um conjunto de normas, no qual o Estado fica impossibilitado de escolher os acordos
mais favoraveis ficando suscetivel a regra do consenso, premissa indispensavel para que
as normas tivessem uma maior aceitacdo e credibilidade.

Apesar de gozar de uma estrutura bastante aperfeicoada, a OMC ainda sofre a
interferéncia de fatores e meios de poder, 0 que acaba impactando o ambiente que na
pratica deveria servir a negociagdo igualitaria entre os Estados. Dessa forma, ao invés
de mitigar as assimetrias de poder entre os Estados membros, a organizagdo muitas
vezes acaba tornando-se um meio para reproduzi-las. Dessa forma néo se estranha o fato
de que na maioria das rodadas predomina os interesses dos paises desenvolvidos.

Em meio a este processo, 0s paises em desenvolvimento optaram por fazer uso
da acdo coletiva como instrumento para aumentar seu poder de barganha e alcancar seus
interesses no resultado das negociacdes, aumentando também seus ganhos relativos. E
diante desse contexto que surge a formacdo do G-20. Notadamente a coalizdo que até
hoje, mais obteve destague no ambito institucional da OMC, foi 0 G-20.

Nos Ultimos anos, a participacdo brasileira na OMC foi bastante expressiva.
Tanto FHC como Lula buscaram ter uma participacdo pré ativa nas mesas de
negociagcdes. Quanto as ja discutidas continuidades e diferencas das politicas adotadas

por FHC e Lula, Vigevani e Cepaluni argumentam que:

No que diz respeito a OMC, ambos os governos deram relevancia a
participagdo nas negociacGes comerciais multilaterais. O governo FHC
dedicou-se ao dialogo, mas ndo a uma coordenacao institucionalizada com 0s
paises do Sul, ao passo que o governo Lula da Silva tragou um grande arco de
aliancas, destacando-se a formagdo do G-20 e do IBAS. O resultado final
destas aliangas ainda € incerto, mas sua importancia em Doha, em Cancun,
em Hong Kong e nas rodadas sucessivas de negociacgBes, é reconhecida.
(Vigevani e Cepaluni, 2007 p. 296)

Dessa forma uma das mudancas do governo Lula em relagdo ao seu antecessor
FHC, foi lancar uma estratégia inédita que se deu através de uma atuag¢do conjunta com

outros paises em desenvolvimento no ambito da OMC.
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A preocupacdo do governo Lula da Silva em fortalecer a prépria posicao
negociadora a partir de aliangas Sul-Sul, traduziu-se, pouco antes da reunido
ministerial de Cancun, em setembro de 2003, na formagdo do G-20, um
grupo de paises interessados no fim dos subsidios domésticos as exportacdes
de produtos agricolas e em um maior acesso aos mercados norte-americano e
europeu. Como em outras aliancas do Sul, a administracdo Lula da Silva
parece acreditar que essa coalizdo possui interesses que vao além da
ampliacdo dos beneficios econdmicos individuais, e que seus integrantes
compartilhariam uma identidade comum, buscando uma ordem social e
econdmica mais “justa” e “ igualitaria”. (Vigevani e Cepaluni, 2007, p. 298)

Como podemos observar, o grupo centrou-se nas questdes de agricultura,
buscando defender os interesses agricolas dos paises em desenvolvimento por meio de
uma coordenacdo politica intergovernamental, atraves da mobilizacdo de diversos
paises, para gque juntos pudessem lutar por interesses em comuns. O grupo busca reduzir
as disparidades vigentes no comércio agricola, implementando medidas efetivas que
visem combater préticas protecionistas que desvirtuam o comércio e desfavorecem os
paises menos favorecidos de suas vantagens comparativas.

A posicdo brasileira, de demandante é, sobretudo, resultado da alta
competitividade das exportacbes agricolas brasileiras. Dessa forma a busca pela
liberalizacdo do comércio agricola, inibindo a estratégia da Unido Européia e dos
Estados Unidos de protelarem a liberalizacdo dos seus setores agricolas € do méximo
interesse do pais.

Tudo comegou com o lancamento da rodada Doha em 2001, cujo emblema
“Mandato do desenvolvimento” se constituiu o eixo das negociagdes. A discussdo girou
em torno do tema da liberalizacdo agricola, ap6s o reconhecimento de que isto seria um
fator importante no processo de reducdo de desigualdades e atuaria como indutor agil no
desenvolvimento dos paises mais pobres. Além disso, este mandato serviu como
procedimento de orientacdo para a reunido seguinte, a qual se consubstanciou com a V
Conferéncia Ministerial em Cancun, que ocorreu em 2003. A perspectiva desta
conferéncia era discutir dois temas principais: o primeiro ja comentado, 0 comércio
agricola, ja havia sido agendado na rodada Doha, e era de magno interesse para 0s
paises em desenvolvimento, e um segundo, agendado na rodada de Cingarupa em 1996,
constituia os interesses dos paises ricos, tais como: facilitacdo de comércio, sujeicéo de
investimentos, politicas de concorréncia e compras governamentais.

N&o conseguindo atender a demanda de ambos os lados, as negocia¢Ges nao

obtiveram avangos em 2003. Contudo assim como foi dito na citacdo de Vigevani e
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Cepaluni (2007) no inicio do capitulo, embora o resultado das negociacfes ndo tenha
sido um sucesso, o papel do grupo é reconhecido nas rodadas sucessivas de
negociagdes. Além disso, Lima e Hirst (2006) também compartilham a ideia de que
embora ndo tenha conseguido resultados efetivos, a criagdo desse grupo foi fundamental
para o Brasil demonstrar-se como ator indispensavel na conducdo de negociacfes entre
0s paises fracos e fortes.

Mais do que a luta pelos interesses dos paises em desenvolvimento, a atuacdo do
G20 impulsionou as mudancas em cursos no cenario internacional, as quais trazem uma
modificacdo na correlacdo das forcas e balancas de poder. Segundo Ricupero (2010), o
G-20 representa uma das maiores transformacgdes da ordem internacional dos ultimos
anos. Na citacdo abaixo, podemos analisar a contribuicdo que o G-20 proporcionou aos

paises emergentes, ao permitir que estes tenham uma voz ativa nos féruns multilaterais.

A incorporacdo subita de novos atores a um processo decisério até entdo
protegido com exclusividade pelas grandes economias avancadas
representou, a0 mesmo tempo, a imposi¢do de uma exigéncia nascida da crise
financeira mundial e o reconhecimento de modificagdo na correlacdo das
forgas econdmicas que ja estavam em curso. Para o Brasil, o salto foi ainda
mais significativo por nos habilitar a aceder ao ambito das grandes decisdes
financeiras e monetérias a que antes sé compareceriamos como réus de
moratorias e atrasos de pagamento. (RICUPERO, 2010, p.44)

4.4 - AS COALIZOES COMO MUDANCA NA PEB DE LULA: A
CONTRIBUICAO DOS FORMULADORES

Podemos constatar que para o governo Lula, as aliancas e coalizGes com 0s
paises emergentes mostraram-se um caminho alternativo para o alcance dos propdsitos
da PEB durante este periodo. O Brasil juntamente com outros grandes paises em
desenvolvimento buscou aumentar seu protagonismo no cenario internacional, através
de uma ativa participacdo nos principais foruns multilaterais, defendendo os interesses
dos paises periféricos e reivindicando algumas reformas nas estruturas das governancas
globais. Podemos observar que cada alianca ou coalizdo centrou-se em questdes
diferentes, ou seja, contemplou foruns de discussdo distintos. Percebe-se que o IBAS
direcionou sua atuacdo para a ONU, atraves da reivindicagdo pelos paises membros da
reforma do CSNU; j& a alianga BRICS insistiu na necessidade de reforma do sistema

financeiro internacional, sobretudo do FMI e do Banco Mundial; e a coordenagéo
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politica do G-20 reivindicou politicas mais favoraveis e defendeu os interesses dos
paises em desenvolvimento nas negociacbes da OMC. Tais reformas se baseiam na
necessidade em modificar a estrutura dessas organizacOes, as quais ainda continuam
dominadas por praticas e mecanismos que retratam o contexto da época em que foram

criadas.

Essa estratégia do governo Lula de atuagdo no cenério internacional, por meio
de aliancas e coalizdes, constitui uma caracteristica particular da sua politica externa.
Enquanto FHC buscou dar ao Brasil uma melhor insercdo ao mesmo passo que também
sinaliza uma mudanca na politica externa brasileira. De acordo com o modelo de
Hermann, essa estratégia adotada por Lula retrata uma mudanca de programa, pois ha
uma alteracdo na maneira como o Brasil busca se inserir no cenario internacional.
Segundo Vigevani e Cepaluni (2007) essa insercdo passa a ser feita via coalizdes Sul-
Sul, atraveés de uma ativa participacdo na producdo das regras e normas do sistema

internacional.

Define-se “autonomia pela participagdo” com a adesdo aos regimes
internacionais, inclusive os de cunho liberal, sem a perda da capacidade de
gestdo da politica externa; nesse caso, 0 objetivo seria influenciar a prépria
formulacéo dos principios e das regras que regem o sistema internacional; e
“autonomia pela diversificagdo” com a adesdo do pais aos principios ¢ as
normas internacionais por meios de aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, e de
acordos com parceiros ndo tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Europa
Oriental, Oriente Médio etc.), pois acredita-se que eles reduzem as
assimetrias nas relagdes externas com paises mais poderosos e aumentam a
capacidade negociadora nacional. (VIGEVANI E CEPALUNI, 2007 p. 283)

Analisando os dois modelos de autonomia ficam evidentes as distintas formas
de atuacdo que Cardoso e Lula conduziram a politica externa. Para Lula e seus
formuladores, as aliancas Sul-Sul, como cita Vigevani e Cepaluni, foram um meio
encontrado para que 0s paises emergentes, entre eles o Brasil, pudessem ter uma maior
atuacdo no cendrio internacional. Juntos, esses paises buscaram dar uma “frente de
equilibrio” a diversas questdes que retratam a desigualdade existente entre os paises
ricos, fortes e desenvolvidos, e os paises do terceiro mundo, que ficam a mercé das

decisdes e dos interesses dos paises mais poderosos.

O engajamento brasileiro nas aliancas e coalizGes reflete a parcela ideacional

que estava presente no pensamento que os formuladores tinham acerca do sistema
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internacional. Na visdo do presidente Lula e seus formuladores o Brasil tinha que buscar
meios de superacdo que almejassem combater a desigualdade existente entre os paises
do Norte, ricos, desenvolvidos e tomadores de decisdes nos principais foruns
internacionais e os paises do Sul, pobres, dependentes dos paises desenvolvidos e com
baixo grau de influéncia nos assuntos mundiais. Dessa forma os paises da periferia
ficam a mercé das decisbes tomadas pelos paises desenvolvidos e seus
interesses/demandas muitas vezes ndo séo levados em consideragéo.

Segundo Amorim (2010) o Brasil deveria eliminar a percep¢do de que a
politica externa devia constituir simples acessorio dos interesses das grandes poténcias,
especialmente dos Estados Unidos. Deveria apagar aquela imagem de subserviéncia e
transformar a realidade internacional, através de uma politica externa, que nas palavras

dele além de ativa e altiva, foi criativa.

[...] apostar que o Brasil ndo poderia ter uma postura meramente reativa no
mundo. Precisavamos trabalhar para ajudar a transformar a realidade
internacional. Escolhemos colocar em marcha uma politica externa ndo
somente “ativa e altiva”, mas também “criativa”. Foi o que fizemos
capitaneando ou apoiando uma série de iniciativas transformadoras, como o
G20 da OMC, o Férum india-Brasil-Africa do Sul (IBAS), o BRIC ou a
UNASUL.

Na visdo do Secretario Geral do Itamaraty a época, Samuel Pinheiro Guimaraes
(2007), o Brasil tinha que reagir as iniciativas das Grandes poténcias, e transformar as
relacOes tradicionais, historicamente desequilibradas, através de uma estratégia que se
daria por meio de um movimento de rearticulacdo de forgas no sistema internacional, no
qual os paises em desenvolvimento deveriam articular uma ag¢do conjunta vantajosa na
defesa de seus interesses. Como podemos perceber na citacdo do embaixador essa
articulacdo se revelou na proposta de aliangas e coalizdes, permitindo que atores com
menos poder de barganha pudessem optar por agir coletivamente com vistas a alcancar

seus interesses nas negociacGes multilaterais.

Na execucdo de sua politica externa, e sempre orientado por principios
constitucionais, o Brasil em um mundo profundamente desigual, arbitrario e
violento tem que reagir as iniciativas politicas de Grandes Poténcias
especialmente os Estados Unidos; o Brasil tem que articular aliancas
politicas, econdmicas e tecnoldgicas com os Estados da periferia do sistema

6 Entrevista dada a revista do IPEA “Desafios do Desenvolvimento”, Ed. 61, Maio/Junho

de 2010. Disponivel em: < http://www.ipea.gov.br/sites/000/17/edicoes/61/pdfs/rd61not01.pdf >
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internacional para promover e defender seus interesses; o Brasil tem que
transformar suas relagcBes tradicionais com as Grandes Poténcias,
historicamente desequilibradas. (Guimaraes, 2007, p.33)

Conforme Guimarées (2006) a atuacdo individual, ndo seria vantajosa, pois 0
Brasil ou os demais paises desenvolvidos ndo conseguiriam exercer grande influéncia
nos rumos do sistema internacional. Entretanto esses paises conseguem ter uma
influéncia maior através de aliangas e articulagdes regionais e globais. Dessa forma, a
probabilidade desses grupos provocarem um impacto sistémico é maior do que, caso,

eles decidissem agir sozinhos.

Ao falar da estratégia de articulagdo politica com os paises da periferia
mundial, Marco Aurélio Garcia ressalta a importancia de se ter adotado essa estratégia,
argumentando que as relacdes tradicionais sdo subordinadas aos interesses das grandes
poténcias, assim se faz necessario criar um meio de superacdo, a partir da adocdo de
estratégias que retomem ideais desenvolvimentistas, buscando combater a desigualdade

econdmica e social conjunturalmente.

“E importante ou ndo ter essa politica? Ou nds queremos ser uma ilha de
prosperidade em meio a um oceano de desigualdades? Esse & um tema
fundamental. No mundo multipolar que estd se constituindo hoje, nés
queremos aparecer sozinhos ou na excelente companhia dos paises vizinhos?
Nesse mundo que estd em modifica¢do, n6és queremos ter uma relacdo forte
com os paises da Africa, da Asia e do mundo arabe ou nds queremos ficar
presos as nossas velhas fidelidades com os EUA e a Europa?” (Garcia,2010,

s/p)

Como contraponto a esta conjuntura, marcada pela desigualdade, o governo
Lula passou a defender o multilateralismo na percepcdo de que este seria 0 caminho
para a transi¢do de uma nova ordem multipolar, marcada pela desconcentracdo de poder
no sistema internacional, favorecendo assim o0s paises em desenvolvimento. O
multilateralismo atuaria como um equilibrio na balanca de poder global permitindo que
0s paises em desenvolvimento adquirissem maior espaco para defesa de seus interesses,
uma vez que estes paises possuem interesses diferentes daquelas das potencias

hegeménicas.



41

Na visdo de Amorim (2011) a ascensdo dos grandes paises em
desenvolvimento é o fendmeno mais importante das relagdes internacionais. Esses
paises tém se tornados imprescindiveis para a manutencdo da realidade global, assim
como tem impulsionado o crescimento da economia mundial. Dessa forma houve uma
readequacdo do papel desses paises no sistema internacional. Eles deixaram de ser
expectadores passivos e passaram a ter uma atuagao mais significativa. 1sso permitiu um
realinhamento das forgas no sistema internacional e evidenciou a configuracdo de uma

nova ordem multipolar.

A ascensio de grandes paises em desenvolvimento — Brasil, China, india,
Africa do Sul, Indonésia, México, Egito, Turquia, entre outros — é 0 mais
relevante desdobramento do periodo pés-Guerra fria. Essa tendéncia tornou-
se mais evidente ap6s a crise econdmica de 2008. Os chamados paises
emergentes tém um peso econdmico e politico maior nos assuntos globais. O
realinhamento das forgas no sistema internacional esta abrindo caminho para
uma ordem multipolar. (AMORIM, 2011, p.234)

Garcia, também compartilna 0 mesmo pensamento de Amorim, baseado na
ideia de que as coalizdes surgem como uma nova dimensdo do equilibrio de forcas

internacional.

A participagio de paises como a Africa do Sul, a Argentina, a Australia, a
China, a Coréia, a India, a Indonésia e 0 México, ao lado do Brasil, no G20
reflete a nova geografica econémica e politica mundial que foi se forjando
nos Ultimos anos. Expressa, assim, uma mudanca na correlacdo de forgas
internacional. (GARCIA, 2010, p.169)

Essa nova configuracdo de poder tem trazido a tona a necessidade de reforma
nas mais variaveis instituicGes internacionais, buscando torna-las mais representativas e
inclusivas. Dessa forma as aliangas e coalizdes atuariam no sentido de ajudar a construir

uma ordem mundial mais justa e democratica.

Enguanto o BRIC pode corretamente reivindicar ser o novo peso-pesado das
relagdes internacionais, o IBAS é talvez um exemplo de diplomacia
imaginativa colocada a servigo da construgdo de uma ordem mundial mais
justa e democratica. (AMORIM, 2011, p. 256)

Podemos concluir, dessa forma, que existe um consenso na visdo dos trés

formuladores. Percebe-se claramente um grau de insatisfagdo com a atual configuragéo



42

do sistema internacional. Para eles, esse sistema retrata fortemente a desigualdade
existente entre as grandes poténcias e 0s paises mais pobres, e para combater essas
diferengas, € necessario que esses paises se unam para equilibrar a balanca de poder.
Essa unido se daria através das aliancas e coalizGes formadas, com o intuito de

fortalecer o multilateralismo e eliminar as desigualdades existentes.
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5- AMERICA DO SUL: O PAPEL DO BRASIL

O objetivo deste capitulo consiste em apresentar as mudangas ocorridas durante
0 recente processo de integracdo da América do Sul ocorridas no governo Lula. Varios
autores tém analisado e se dedicam a comparar as diferentes formas de condugéo entre
Lula e FHC ao que se refere a PEB em relagdo & Ameérica do Sul. Embora o continente
sul americano tenha sido contemplado na agenda de politica externa de ambos os
governos, a literatura indica que houve algumas diferencas no processo de conducéo e

formulacdo de politicas regionais.

Para isso, optamos por estruturar este capitulo da seguinte forma: inicialmente
faremos uma andlise das mudancas ocorridas entre os governos FHC e Lula, em seguida
buscaremos apresentar uma descricdo das iniciativas de ambos 0s governos, por fim
faremos uma analise da visdo que os formuladores da politica externa de Lula tinham

em relagéo a esse assunto.

Tanto no governo FHC como na gestdo Lula buscou-se implementar politicas
de aproximacéo e integracdo com os vizinhos sul-americanos. A diferenca entre os dois
governantes € que ao passo que priorizava a relacdo com os paises vizinhos, FHC
também buscou dar atencdo também as negociaces da ALCA, reduzindo o
engajamento em iniciativas regionais, pelo menos até 1998. Isso, segundo Vigevani e
Cepaluni (2007) fez com que as estratégias para América do Sul se tornassem

iniciativas escassas.

“No governo FHC, as relagdes com os paises da regido eram definidas como
prioritarias. Ao mesmo tempo, a concentragdo de energia em outros
objetivos, com implicacGes regionais diretas, como seria o0 caso da
negociacdo para criacdo da Alca, traduziu-se em iniciativas escassas,
sobretudo ao longo do primeiro mandato, até 1998”. (Vigevani e Cepaluni,
2007, p.309).

A eventual prioridade dada a América do Sul durante o governo FHC era em
grande medida reflexo do desejo de fazer do Brasil lider regional. Segundo Hirst e
Lima, 2009, p.57: “Durante o segundo governo FHC (1998-2002), o Brasil assumiu
uma presenca mais ativa na Ameérica do Sul e passou a desenvolver uma lideranca mais
ostensiva na regidao”. Ainda, segundo a autora, essa iniciativa, no entanto foi cuidadosa

a fim de evitar a impressdo de que o pais ousava bater de frente com os Estados Unidos,
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pais que claramente conseguiu estabelecer sua hegemonia e busca constantemente
exercer influéncia no continente como forma de garantir seus interesses. Qualquer que
fosse seu proposito FHC buscou cooperar com os EUA a fim de alcangar um bom nivel
de relacionamento com os EUA, como vimos no capitulo dois. Segundo Vigevani e
Cepaluni (2007) isto se tornou um entrave para alcancar as aspiracdes regionais, pois ao
passo que buscou concretizar este objetivo concentrou energias também nas
negociacGes comerciais da ALCA mostrando-se disposto a cooperacdo. Embora nédo
tenha sido um defensor entusiasta pelo projeto procurou estruturar acdes que tornassem

possiveis a sua concretizacao (Vigevani e Cepaluni, 2007).

Embora a América do Sul também tenha sido priorizada no governo Lula e o
desejo da lideranca regional tenha sido também um dos objetivos perseguidos pelo
governo Lula, Hirst e Lima (2009) argumentam gque mudancas significativas ocorreram

nesta &rea apds a posse de Lula.

Também nessa area mudancas significativas ocorreram ap0s a posse de Lula.
O Itamaraty passou a ser muito mais explicito em seu desejo e determinacdo
de conquistar mais rapidamente uma posicao de lideranca na América do Sul.
[...] O Itamaraty tem insistido fortemente em que a América do Sul deve ser
promovida ao topo da lista de prioridades da politica externa brasileira; e o
presidente e seus assessores, por sua vez, também tém demonstrado maior
interesse e envolvimento com a politica regional. (HIRST E LIMA, 2009,
p.58)

Em primeiro lugar houve uma énfase maior na regido. Segundo Hirst e Lima
(2007) durante o governo Lula o Itamaraty assumiu um discurso mais acentuado e
profundo sobre suas intencdes de conquistar mais rapidamente uma posicéo de liderancga
na Ameérica do Sul. Desde o comec¢o do seu mandato o presidente Lula deixou claro
suas intencdes em priorizar as relagdes com os vizinhos sul-americanos. Segundo o
assessor especial da Presidéncia da Republica, Marco Aurélio Garcia, 2010, p.158: “A
partir de 2003, a prioridade nimero um da politica externa foi uma forte aproximacao
com os 12 paises que integram a América do Sul, dez dos quais fazem fronteiras com o
Brasil”. A diferenca entre Lula e outros governantes é que o governo Lula optou por
fazer uso de uma estratégia mais consistente e menos retérica na busca da autonomia e
por uma insercdo internacional multipla, o que potencialmente revelou o desejo de

tornar-se lider regional.
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A politica externa do presidente Lula, mantendo a postura multilateralista,
defende a soberania nacional com maior énfase do que a administracdo
anterior. Essa caracteristica pareceu traduzir-se em alguns momentos em um
sentimento de lideranca, ao menos regional. (VIGEVANI E CEPALUNI,
2007, p.301

Em segundo lugar, isso implicou um distanciamento de iniciativas de
integracdo extra regionais, como a ALCA. Ao contrario de FHC, Lula e os principais
formuladores da politica externa durante este periodo manifestavam uma forte oposicédo
aALCA.

Lula da Silva, antes da reunido presidencial de 2002, opunha-se ao que
chamava de um “projeto de anexacdo” da América Latina pelos Estados
Unidos (Lula da Silva, 2002a), visdo conectada com futuros representantes da
burocracia brasileira (Guimardes,1999, p 119-120). (Vigevani e Cepaluni,
2007, p 315)

A diplomacia do governo Lula foi enféatica ao declarar que ndo iria aderir
acordos que fossem incompativeis com os interesses brasileiros e que remetessem a
uma posicao de subserviéncia e/ou submissdo. Contrariando as expectativas de outros
setores da sociedade o governo Lula optou por manter o Brasil na mesa de negociacgdes,

entretanto passou a barganhar de forma mais dura.

Lula da Silva, em seu projeto de governo nas elei¢fes de 2002 e em sua acéo
na presidéncia, mostrou aceitar o principio de livre-comércio, mas passou a
barganhar de forma mais dura, o que levou ao aumento de conflitos nas
negociacfes da ALCA. Enquanto os Estados Unidos desejavam liberar temas
como servigos, comprar governamentais, investimento e propriedade
intelectual, a posicdo brasileira centrava-se no comércio agricola e no acesso
a mercados, evidenciando assim a incompatibilidade de interesses.
(VIGEVANI E CAPALUNI, 2007, p. 314)

No entanto desde o inicio do mandato sem muito entusiasmo pela ALCA, Lula
optou por priorizar as relagdes com os membros do Mercosul. Nesse sentido, 0 governo
brasileiro buscou liderar o bloco na tentativa de alcangar uma posicdo coordenada e
coesa frente a poténcia hegemonica. Segundo Vigevani e Cepaluni (2007 p. 317) “Na
formulacdo inicial do governo Lula da Silva, o MERCOSUL atuaria como uma
fortaleza defensiva contras as pressdes comerciais dos paises ricos”.

De acordo com o Ministro das Relag6es Exteriores Celso Amorim (2011) isso foi

uma tarefa bem dificil, pois alguns paises do bloco, como Paraguai, Uruguai e
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Argentina, compartilhavam uma visdo pro-ALCA e se dispuseram a fazer concessdes
mais amplas que o Brasil. Segundo Amorim (2011, p.508) “No momento em que o
presidente Lula chegou ao poder, o primeiro problema era manter a unidade do
MERCOSUL, porque todos os demais paises eram a favor de uma aceleracdo da

ALCA- alguns com mais énfase”.

Por fim, a énfase na regido foi implementada pela expanséo do bloco. Durante
0 governo Lula houve a percepcdo de que o0 MERCOSUL poderia atuar como uma
alianca estratégica que possibilitasse aos paises membros enfrentar de forma mais sutil
os desafios do cenério internacional. Para alcancar esse objetivo seria necessario
implantar agOes que resultassem na ampliagdo e revitalizagdo do bloco. Dessa forma a
ampliacdo do Mercosul prosseguiu no governo Lula com a adesdo do PERU (2003),
Colémbia, Equador e Venezuela (2004). Muito tem se discutido na literatura e na
academia que embora muitos governantes tenham demonstrado aprego pelo
desenvolvimento do Mercosul, no governo Lula houve um maior interesse no

fortalecimento e ampliacdo do bloco.

Em relacéo as acdes adotadas durante o governo FHC poucas iniciativas foram
implementadas na América do Sul como uma regido estratégica. Ganha destaque a
reunido de chefes de Estados da América do Sul, realizada em agosto de 2000 em
Brasilia. Esta resultou na Integracdo da Infra-estrutura Regional Sul Americana
(IRSA), a qual contou com a participagdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e tinha como objetivo promover uma infra-estrutura
compartilhada para transportes, comunicacfes e energia entre os paises da América do
Sul. Assim como o acordo de Livre Comércio entre o Mercosul e a Comunidade Andina
das Nagdes (CAN), que embora tenha sido anunciado no governo FHC foi firmado so6
na gestdo seguinte, quando o governo Lula prosseguiu com as negociagdes e concluiu o

acordo em dezembro de 2003.

A reunido de Chefes de Estados da América do Sul serviu como um importante
antecedente para a politica externa de Lula, pois a partir dessa reunido surgiu a
estratégia politica para criagdo da Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA), a
qual tomou corpo no governo Lula. A CASA ¢é o resultado politico de uma ampla
aproximacao dos 12 paises sul-americanos, criada a partir de uma conferéncia de Chefes

de Estado em Cuzco no Peru, em 2004. Entretanto devidos alguns obstaculos
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institucionais a CASA se transformou no que hoje conhecemos como UNASUL - Unido
de NacGes Sul-Americanas, cujo projeto previa a integragdo no ambito politico, social,
econdmico, ambiental e de infraestrutura. (UNASUR, 2009)

A emergéncia da UNASUL ocorreu em 2008, com o Tratado de Brasilia, por
meio da iniciativa de varios Chefes de Estados sul-americanos como Lula, Chavez e

Alejandro Toledo. Conforme discurso do ministro Celso Amorim, 2010:

Quando o presidente Lula assumiu, a intencdo era fortalecer a integracéo,
sobretudo da América do Sul porque achdvamos que era mais factivel, a
proximidade geografica geraria possibilidades em infra-estrutura, no transito
de pessoas, facilidades para investimento e comércio. Nossa preocupagao foi
consolidar o MERCOSUL, que ndo ¢é tarefa facil porque estamos diante de
paises importantes, mas com tamanho e economias diferentes. Entdo, as
tensdes sdo muitas. [...] Melhoramos a situacdo do MERCOSUL e ao mesmo
tempo langamos essa integracéo de toda a América do Sul. Isso nos primeiros
trés anos de governo. Trabalhamos primeiro com a ideia de firmar um acordo
MERCOSUL e Comunidade Andina, o que criava um espago comercial
Unico em praticamente toda a América do Sul. Guiana e Suriname s&o casos a
parte, sdo mais frageis. A partir dai, criaram-se as bases para o que
inicialmente se chamou de CASA e, depois, Unido das Nagbes Sul-
Americanas (UNASUL).

A UNASUL foi elaborada a partir da ideia de que a integracdo regional nao
deveria restringir-se a0 MERCOSUL, que se limitava geograficamente a Bacia do Prata,
e por ter forma substancialmente comercial. Dessa forma, diferentemente do
MERCOSUL, a UNASUL é uma organiza¢do muito mais abrangente, sendo composta
pelos 12 paises da América do Sul.

A sede da UNASUL localiza-se em Quito no Equador. A presidéncia da
organizacao é rotativa e tem duracdo de um ano. Além disso, a UNASUL é composta
por varios 6rgdos estruturais, sendo oito conselhos existentes além das presidéncias pro-
tempore e de uma secretaria geral.

A atuacdo da UNASUL tem se mostrado muito atil na solucdo pacifica de
controvérsias e na defesa da democracia na esfera regional. Atribui-se destaque ao papel
de mediadora que a organizacdo desempenhou na resolucdo da crise separatista do
Pando, na Bolivia em 2008; da tensdo politica entre Coldmbia e Venezuela em 2010 e
da crise institucional do Equador. (Balanco de Politica Externa, 2010). A intencdo do
governo Lula era desenvolver relagdes cooperativas com os paises vizinhos.

Apds a ocorréncia de alguns conflitos na regido e como forma de excluir a

participacdo de atores externos ao continente, foi proposto pelo Brasil a criacdo de um
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conselho de defesa. No mesmo ano, através de uma cupula extraordinaria da UNASUL
foi criado o Conselho de defesa Sul-Americano. Apresenta-se, idealmente, como sendo
um Orgdo pautado na cooperacdo sub-regional em defesa. Seu carater deliberativo
consiste em um consenso de decisao intergovernamental. O Conselho foi visto como um
instrumento valioso para desestimular intervencdes estrangeiras, alcangando assim uma
maior independéncia em relagdo aos paises centrais, 0 que também pode ser traduzida
como a busca pela tdo sonhada autonomia regional. Além disso, buscou-se criar um
arranjo que se pautasse na identidade sul-americana em matéria de defesa.

Conforme analise de Hermann, examinando as estratégias capitaneadas pelo
governo Lula para a América do Sul verificamos uma mudanga de ajustes, a qual se
caracteriza pela mudanca de énfase e tonalidade, uma vez que 0s objetivos iniciais néo
se alteram, apenas 0s meios e métodos para alcanca-los. Importante caracteristica
notada no governo Lula é o fato de que a Ameérica do Sul constitui um ponto chave na
agenda da politica externa, assim como foi no governo FHC. Isso torna evidente que
apesar da troca de governantes e figuras importantes na formulacdo da PEB os objetivos
mantiveram-se 0s mesmos. A mudanca decorre do fato de que o governo Lula optou por
fazer uso de uma estratégia mais consistente e menos retorica ao que tange as estratégias
regionais.

As relacfes com os paises sul-americanos e a busca pela integracdo regional
foram priorizadas no governo Lula porque eram vistas como estratégicas na visdo de
todas as figuras consideradas importantes no processo de formulacdo e implantacdo da
politica externa, cujo destaque ganha o Ministro das Relacdes Exteriores Celso
Amorim; o Secretario Geral do MRE Samuel Pinheiro Guimardes; e 0 assessor especial
de relagbes internacionais da presidéncia da Republica Marco Aurélio Garcia. Tal
alegacdo ganha respaldo quando consideramos a declaracdo contida em um documento

de Orientacdo Estratégica do Ministério das RelacBes Exteriores:

O Brasil busca uma integracao real e efetiva da América do Sul, que propicie
condi¢Bes para o desenvolvimento de todos os paises da regido. [...] A
estabilidade e o desenvolvimento da regido sdo condi¢Bes essenciais para 0
Brasil. Uma politica pro-integracdo solidaria com os parceiros sul-
americanos, corresponde ao interesse nacional de longo prazo. (MRE, 2007
apud Brasil- FUNAG, 2007, p.42)

Ainda segundo o chanceler Celso Amorim:
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Consideramos essencial aprofundar a integracdo entre os paises da América
do Sul nos mais diversos planos. A formacdo de um espaco econdmico
unificado, com base no livre comércio e em projeto de infraestrutura, tera
repercussdes positivas tanto internamente quanto no relacionamento da
regido com o resto do mundo. (...) Uma América do Sul politicamente
estavel, socialmente justa e economicamente préspera é um objetivo a ser
perseguido ndo sé por natural solidariedade, mas em fungdo do nosso préprio
progresso e bem estar.’

Segundo Lima e Hirst (2006) por tras dessa estratégia existia o desejo de
consolidar-se como lider da América do Sul, pois este seria o primeiro pilar necessario
para alavancar as aspiracdes brasileiras, isso porque o apoio regional traria respaldo
suficiente para ampliacdo da atuacdo do pais e expandir sua presenga nas relagdes

internacionais. Quando questionado sobre o tema da liderangca, Amorim argumenta que:

As vezes nos perguntam se o Brasil quer ser lider. N6s néo temos pretenséo a
lideranca, se lideranca significa hegemonia de qualquer espécie. Mas, se 0
nosso desenvolvimento interno, se as nossas atitudes [...] de respeito ao
direito internacional da busca de solucdo pacifica para controvérsias, de
combate a todas as formas de discriminacdo, de defesa dos direitos humanos
e do meio ambiente, se essas atitudes geram lideranga, ndo ha porque recusé-
la (AMORIM, 2003, p.77)

A UNASUL e o CDS foram vistos pelo governo Lula como mais um instrumento
para a constru¢cdo de uma ordem multipolar. Havia uma expectativa de que essas
instituicGes criariam um pdélo de poder regional autbnomo em relagdo aos EUA, o que
consequentemente possibilitaria expandir a influéncia brasileira no cenario
internacional. Na citacdo abaixo podemos observar a inadmissdo do presidente Lula em

aceitar a imposicao de férmulas intolerantes:

Sica, Caricom e Unasul, da mesma forma que o Mercosul, sdo exemplos de
uma nova concepcao de integracdo. Representam reais op¢des de governanca
regional que contribuem para a construgdo de um mundo multipolar, regido
pelos principios do multilateralismo. [...] nossa regido ndo admite férmulas
rigidas, pensamento Unico e imposicoes unilaterais. (Lula, 2009, p.94)

Guimaraes também compartilhava a mesma linha de raciocinio:

E indispensavel trabalhar consistentemente em favor da emergéncia de um
sistema mundial multipolar no qual a América do Sul venha a constituir um
dos pélos e ndo ser apenas uma sub-regido de qualquer outro pélo econémico
ou politico. A construcdo paciente, persistente e gradual da unido politica da

"Repertdrio de Politica Externa: Posices do Brasil, 2007.
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América do Sul e a firme e serena rejeicdo de politicas que submetem a
regido aos interesses estratégicos dos Estados Unidos deve constituir o cerne
desta estratégia. (Guimardes, 2001, p.19)

A énfase dada ao movimento de integracdo regional conferia o desejo do Brasil e
dos demais paises sul-americanos em assegurar sua autonomia, principalmente em
matéria de seguranga regional. Esse ja era um objetivo estratégico do governo Lula. De
fato, a proposta do governo Lula de criacdo do CDS além de consistir uma inovagao
importante para a PEB, é também, em grande parte, resultado da insatisfacdo que este
governo tinha com sistema de seguranca coletiva estabelecido no TIAR. Enquanto Lafer
acionou esse mecanismo para premeditar uma resposta coletiva aos atentados terroristas
de 2001, Amorim (2003) defendia a ideia de que era necessario reforma-lo e atualiza-lo

de acordo com a nova realidade internacional. Conforme Amorim:

Possuimos [América do Sul] identidade estratégica propria, que ndo se
confunde com a da América do Norte, 0 que torna inaplicaveis conceitos de
seguranca hemisférica do género “one size fits all”. Somos uma regido onde
0s gastos militares sdo proporcionalmente muito baixos, ndo dispomos de
armas nucleares ou armas de destruicdo em massa e ndo participamos, nem
queremos participar, de aliancas militares de compatibilidade duvidosa com
as NacgOes Unidas. Todos esses fatores nos levam a trabalhar em torno de
uma agenda propria de preocupagdes da América do Sul. Uma América do
Sul ainda mais unida e coesa poderd afinar posi¢cfes e melhor refutar
conceitos e iniciativas questiondveis. Pouca aplicabilidade terdo em nossa
regido pretextos que procuram embasar veleidades intervencionistas, se
fortalecermos nossos mecanismos de concertacdo regionais. [...] Uma coisa é
certa: para enfrentarmos nossas vulnerabilidades de seguranca devemos dar
continuidade e aprimorar as iniciativas regionais e sub-regionais [...]
(Amorim, 2003c, p.436-438)

Dessa forma fica claro que além de buscar anular as investidas dos EUA na
América do Sul, o governo também desejou criar uma regido autbnoma em relagédo
EUA. Isso porque conforme visto no capitulo dois, os formuladores da PEB de Lula
tinham uma visdo fervorosamente critica do unilateralismo norte-americano. Assim a
UNASUL e o CDS foram vistas como vistas como uma estratégia, cujo objetivo era

construir uma ordem multipolar, regida pelos principios do multilateralismo.

Com o estancamento das negocia¢Ges da ALCA e sua eventual suspensédo em
2005, houve um redirecionamento da agenda da PEB, no qual as iniciativas de
integracdo regional vieram a preencher o espaco antes reservado as tratativas da ALCA.

Delas resultaram a ampliacdo do MERCOSUL, a CASA, que se converteu mais tarde na
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UNASUL, e o CDS, que sdo os exemplos mais destacados de instituicGes criadas e

reformuladas durante a trajetoria de Lula.
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6- CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho consistia em caracterizar as mudancgas ocorridas na
politica externa de Lula da Silva durante o periodo entre 2003 e 2010, assim como
analisar se estas podem ser explicadas através da visdo de mundo que os principais
formuladores da politica externa de Lula tinham. Com a execucdo deste trabalho,
podemos concluir que houve mudancgas na conducdo da politica externa brasileira nas
trés dimensdes analisadas: relacdo com os EUA, relacdo com o0s paises em

desenvolvimento e no &mbito regional.

Constatamos que uma das mudancas ocasionadas na politica externa brasileira
durante o governo Lula foi um relativo afastamento com os Estados Unidos.
Defendemos aqui o argumento que essa estratégia foi guiada de acordo com dois
objetivos principais: i) reduzir o nivel de dependéncia econdmica dos Estados Unidos e
i) obstruir decisdes unilaterais. Dessa forma enquanto FHC buscou se reaproximar dos
Estados Unidos com o objetivo de dissipar desentendimentos do passado, acreditando
nos resultados benéficos da adesdo aos regimes internacionais, Lula buscou afirmar a
posicdo do Brasil como poténcia emergente, cuja capacidade pudesse contribuir para o
equilibrio da balanga de poder no sistema internacional.

Observamos também uma mudanca na estratégia de insercdo internacional do
Brasil durante o governo Lula. Segundo Vigevani e Cepaluni (2007) essa insercéo passa
a ser feita via coalizbes Sul-Sul, a partir da aproximacdo com outras poténcias
emergentes também propugnadores da multipolaridade. Essa aproximacdo se traduziu
na formagdo de aliangas e coalizfes internacionais, as quais podemos citar o0 caso do
IBAS, G20 e do BRICS. De fato o governo Lula assegurou uma maior participagdo nos
principais féruns de decisdo mundial, defendendo reformas que almejassem torna-las

mais democraticas e representativas, como foi o caso do CSNU, da OMC e do FMI.

No ambito regional chegamos a conclusdo que tanto FHC quanto Lula
buscaram priorizar a agenda sul-americana. A diferenca entre os dois € que ao passo que
FHC

Sabemos que para que haja uma mudanca na politica externa é imprescindivel

a realizacdo de uma interpretacdo multicausal, pois como argumenta Vigevani e
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Cepaluni (2007, p.282) “as modificagdes da politica externa brasileira exigem a
utilizagdo combinada de diferentes niveis de mudanga”. Mas acreditamos assim como
Hermann (1990, p.12) que "a maior parte das mudangas na politica externa resulta da
percepcdo dos lideres e seus assessores a respeito de algumas mudancas ou iniciativas
no cendrio internacional”. Dessa forma as distintas visdes de relagdes internacionais e
suas interpretacOes sdo os principais fatores que estabelecem as diretrizes da agenda de
politica externa. Por isso defendemos neste trabalho que as mudangas ocorridas na
politica externa de Lula possuem respaldo estratégico na visdo de mundo que 0s

principais formuladores tinham.

Analisando as visdes de mundo que possuiam os principais formuladores da
politica externa de Lula a citar: Celso Amorim, Samuel Pinheiro Guimaraes e Marco
Aurélio Garcia constatamos que todos tinham uma visdo bastante critica do
unilateralismo norte-americano, e defendiam a adogdo de uma politica externa firme e
ndo submissa aos paises desenvolvidos, sobretudo dos EUA. Defendiam também que a
independéncia tinha que ser uma posi¢cdo nas relacGes internacionais. Dessa forma as
acOes na politica externa acabaram sendo guiadas pelas visdes de mundo desses
formuladores. Isso refletiu no relativo afastamento com os EUA e na aproximacao com

0s paises em desenvolvimento.

Igualmente na esfera regional, o governo Lula buscou conter a ingeréncia
estadunidense, sobretudo na dindmica de seguranga regional. Tal fato se torna evidente
quando o governo Lula, através da UNASUL, propde a criacdo do Conselho de Defesa
Sul-americano, o qual revela claramente as intencBes de criar um polo de poder
independente na América do Sul, assim como também as criticas feitas contra o TIAR e

a oposicdo a ALCA.

Partindo das premissas e de modelos analiticos desenvolvidos na subdisciplina
de APE, optamos por utilizar o modelo elaborado por Charles Hermann (1990) para
identificar as causas e as extensdes das mudangas. Verificamos que as causas foram: 0s
lideres, os burocratas e os choques externos. Assim como a figura do lider, o corpo
burocratico exerceu significativa influéncia na formulacdo da politica externa brasileira
durante o0 mandado de Lula. O ataque de setembro de 2001 além de reorientar a agenda
de politica externa norte-americana influenciou fortemente a formulagcdo da politica

externa brasileira. Os principais formuladores da PEB de Lula tinham uma viséo
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fervorosamente critica do unilateralismo norte-americano, dessa forma buscaram adotar
estratégias que obstruissem acbes unilaterais e contribuisse para a constru¢do de uma
ordem multipolar. Concluimos, entdo, que os ataques de 11 de setembro de 2001

configuram o que Hermann (1990) denomina de choques externos.

Ao analisar as extensdes das mudancas ocorridas na politica externa de Lula,
de acordo com o modelo de Hermann (1990) constatamos que ocorreram mudancas de
programa, objetivo e de énfase. A mudanca de programa ocorreu porque houve uma
alteracdo na maneira como o Brasil buscou se inserir no cenario internacional, essa
insercdo passou a ser feita via aliangas e coaliz0es, e ndo mais por meio da adesédo das
regras e normas internacionais, como fez FHC. J& a mudanca de objetivo consistiu no
grau de proximidade e afastamento a poténcia hegemonica. O governo FHC visou o0s
paises desenvolvidos, apesar de que no final de seu mandato houve uma aproximacao
com os paises em desenvolvimento. Ao contrério de FHC, Lula optou por priorizar as
relacbes com os paises em desenvolvimento ou poténcias emergentes. Por fim, a
mudanca de énfase ocorreu na esfera regional. Apesar de ambos 0s governo terem dado
prioridade para a América do Sul, Lula optou por fazer uso de uma estratégia mais

consistente e menos retdrica ao que tange as estratégias regionais.
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