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INTRODUCAO

O Brasil € uma poténcia regional? Em um primeilag € 0 que suas dimensodes
parecem sugerir. O Brasil corresponde por maisOd¢ 8o PIB de toda a América do Sul.
Seus 8,5 milhdes de quildmetros quadrados de é&densjuase 200 milhdes de habitantes o
fazem o quinto maior em territério e populacdo dodo. As forcas armadas brasileiras sao
numericamente superiores que as de seus vizinBpndp scompostas por cerca de 330 mil
soldados. A geografia do pais o coloca em uma @osientral na América do Sul, contendo
uma fronteira territorial de 15 mil quilémetros calez paises e quase 8 mil quildbmetros de
linha costeira. Economicamente, a regido é desimauase um quinto das exportacdes
brasileiras — em que se destaca o comércio de ataraf enquanto o Brasil absorve sozinho
quase um sexto das exportacbes dos vizinhos. Maauliécada, o pais se tornou um
importante investidor da regido. Os projetos degrdcao fisica e a internacionalizacao das
empresas brasileiras com o apoio de mecanismosrétiitoc estatal cooperaram para o
aprofundamento da interdependéncia regional

Entretanto, diversas vezes 0 comportamento da rdgid@a brasileira pareceu
contrariar as expectativas quanto a postura depaténcia regional (SPEKTOR, 2010, p.26-
27). Em primeiro lugar, apesar da forte retdricgpderizacdo da América do Sul na politica
exterior do Brasil, alguns autores observam umepagicdo do pais de compartilhar poder e
de arcar com os custos de liderar a regido. Issefletiu no baixo grau de institucionalizacao
na America do Sul, preservando, por um lado, unongtiau de autonomia do Estado, mas
mantendo, por outro lado, uma rede de acordos dukm segundo lugar, na visao de
muitos analistas o0 comportamento brasileiro esbogouaixo nivel de comprometimento na
manutencdo da ordem regional. Em certos casos aumgsimento dos acordos firmados
dentro das instituicdes regionais foi tratado ceméncia. Em outros, o pais absteve-se de
assumir o papel de mediador em tensfes politicasfiitos internacionais entre os vizinhos
sul-americanos. O julgamento sobre tais decistea amplamente entre analistas de politica
externa. A falta de consenso reforca a questéia gdrasil uma poténcia sul-americana? De
que tipo?

As dimens0es, localidade e peso nas relagbes acierrais permitem pensar na
condicdo estrutural do Brasil em comparagdo comosytaises. No entanto, sua trajetoria

historica, sua distingdo cultural e as peculiadade sua formacéo obrigam a observar os

! Os dados tem como referéncia o ano de 2010 —aikino do governo Lula - e foram colhidos de dia®rs
fontes (IBGE, ALADI, SIPRI e FMI).
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aspectos Unicos do pais. Assume-se aqui que a eengdto da condicdo do Brasil nas
relacdes internacionais e em seu contexto regiexige um duplo-olhar sobre o pais, de
forma a abranger simultaneamente sua situaciongisté sua identidade nacional. E pela
intersecdo dos dois planos que € possivel tracar gwmior clareza algumas de suas
caracteristicas fundamentais como pais.

O objetivo do presente trabalho é delinear umilpetd Brasil como poténcia regional
sul-americana durante o governo Lula (2003 — 20P@ya tanto, presume-se necessario
analisar dois niveis. O primeiro deles € a dimersd@tégica da politica exterior do Brasil.
Neste caso, o foco se da sobre as escolhas e dilmfrantados pelos decisores politicos ao
desenvolverem uma interpretacdo do sistema intemeace pensarem a insercéo global do
pais. Apesar de a énfase ser claramente depositadaportancia da América do Sul no
quadro estratégico da politica exterior, cré-se gsta ndo pode ser interpretada sem se
observar as forgas vetoriais gerais que guiam a dgdais no mundo, inclusive os dilemas
da consolidacdo do pais comglobal playere as taticas da Coopera¢a-Sul

O segundo nivel a ser explorado é o das dinandoaBrasil com os paises sul-
americanos. Nesse caso, 0 foco recai sobre oscolistée desafios encontrados no plano
regional & consolidacdo de sua posicéo de potéfsia.¢ uma categoria social, e como tal, s6
pode ser compreendida pela observancia das inesra&giire os paises da regido. As relacdes
cruzadas de poder — do lider sobre os seguidodss seguidores sobre o lider — no projeto
regional ajudam a dar inteligibilidade as relacibgsrnacionais na América do Sul. A partir
disso, é possivel inferir sobre algumas das cafattas do perfil do Brasil como poténcia
regional.

A hipoétese a ser testada por este estudo susteata Brasil € um@aoténcia regional
parcial. Essa ideia sugere que 0 pais ndo se adequatgedaie a todos 0s requisitos e
expectativas da categoria — isto é, 0 pais ndauptig$as as caracteristicas necessarias e nao
age exatamente conforme o comportamento esperadmagoténcia regional. Argumenta-
se neste estudo que as singularidades da poliieena brasileira e as peculiaridades de suas
relacbes com sua vizinhanca ajudam a explicarddssanancia. De um lado, a prevaléncia da
orientacdo universalista na diplomacia e a implgidado novo desenvolvimentismo durante
0 governo Lula ajudam a explicar parte da inadeima®o outro, a fragmentacdo dos
projetos politicos na América do Sul completamatsres justificativos.

2 perfil aqui é entendido como um conjunto de asiseqtie caracterizam e distinguem o objeto analisddo
caso do Brasil, representa as propriedades decsuasstancias no sistema internacional e os trpadiculares
de sua realidade doméstica.
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Por sua vez, ndo seria possivel avaliar se o Brasiha poténcia regional e qual seria
seu comportamento esperado sem elencar critérialétiems e apresentar um arcabouco
tedrico. Nesse sentido, 0 modelo analitico a skrado ao longo deste estudo €, em grande
parte, o de Detlef Nolte (2010), a ser combinadm oopostas analiticas de outros autores
selecionados. Tal modelo sera apresentado no poireditulo e servird de referéncia para 0s
capitulos seguintes. O Nolte (2010) apresenta petr@mgerais para se avaliar uma poténcia
regional com base tanto em suas caracteristica® @ais quanto em suas estratégias e
dindmicas regionais especificas. Os critérios etalilos por Nolte se entrelacam e ganham
maior profundidade analitica quando sobrepostascaande hegemonia inserida na literatura
sobre poténcias regionais (BURGES, 2008; NABERSJ1020DESDRADI, 2010;
PEDERSON, 2002) . Quando juntos, formam um quaddsido-conceitual que permite
distinguir os dados relevantes dos irrelevantasiefiendo uma trajetéria analitica clara para

guiar a investigacdo, além de prover instrumendgsitivos que facilitam a analise.

Justificativa: Poténcias regionais no estudo daR&Ges Internacionais

Somente em meados da primeira década do séculogd&las poténcias regionais
comecaram a receber maior atencao nos estudosldeSes internacionais. A expectativa de
um papel crescente de poténcias nao-tradicionagigetacoes internacionais conferiu maior
relevancia politica a esses paises. O aumento gartd@mcia das poténcias regionais no
mundo se deu tanto pela elevacdo de seu podevoetat sistema internacional quanto por
suas visoes alternativas de mundo (NOLTE, 2010jrdHu(2009) lembra que grande parte
das novas poténcias esteve distante da construgdordgm americana no pos-Segunda
Guerra Mundial. Isso é patente no caso dos BRIfs qual o socialismo da China e da
Russia e 0 nacionalismo da india e do Brasil mardin esses paises relativamente afastados
da liderangca americana. Dessa forma, reforcavaegapido quanto ao impacto desses “novos
influentes” (LIMA; SOARES, 2009) sobre a ordem migcional.

Recentemente as dinamicas internas das regiOesrgasa ser tratadas diretamente
como um tema de estudo. Para Detlef Nolte (201883), o que diferencia uma poténcia
regional de qualquer outra poténcia médiaas@racdo de liderancaA regido € percebida
como peca fundamental na insercao internacionakedgsaises, seja pelo potencial de ampliar

sua base de poder ou pelos riscos inerentes. Or magajamento desses paises em seus

® Sigla cunhada pelo economista Jim O ‘Neil da GaldiBachs em 2001. Referia-se ao grupo de paises
emergentes na economia mundial. S&o eles: Bragki® India e China.
7



respectivos entornos sinaliza a intencdo de caleolima area de influéncia prépria e, por
vezes, de construir ordens subsistémicas. O sunggmele “arquiteturas regionais”
(ACHARYA, 2007) despertou o interesse de diverscadéamicos para a investigacdo das
estratégias das poténcias regionais e de suaé&slagm suas vizinhangas e com o mundo.

Entretanto, o interesse pelo novo papel das p@é&negionais no mundo nao foi
acompanhado por um forte desenvolvimento tedrickoresoo assunto (FLEMES;
WOJCZEWSKI, 2010). Exceto por alguns esforcos inldigis esporadicos, o tema parece
subexplorado quando comparado a sua importancia mdacoes internacionais
contemporaneas.

A construgdo de um quadro teorico-conceitual é iiAe®l no processo de
consolidacédo do estudo de um fendbmeno das ciésc@ais (KING; KEOHANE; VERBA,
1994). Até o momento, o estudo das poténcias emegéem se dado majoritariamente por
meio de analises empiricas de conjuntura ou irgegiies dos paises separadamente
(SCHIM, 2010). Nesse contexto, a recuperacdo dgdesode hegemonia e lideranca ao
estudo das poténcias regionais aparece como umt@sitl de erigir critérios analiticos que
permitam uma maior compreensdo das dinamicas iatrextra-regionais. Respaldando-se
nesses quadros conceituais, as circunstancias @icées das poténcias regionais Ssao
colocadas em perspectiva e tornam-se passiveisatiseacomparativa.

O presente estudo propfe-se observar, de fornieaceitatualizada, as bases sobre as
quais estdo fundadas as relac6es do Brasil conaisespda regido sul-americana. O papel
regional do Brasil tem sido objetivo de estudo a@enas no proprio pais, mas também no
exterior, fornecendo importantes licbes sobre dgatégias e obstaculos das poténcias
regionais. A investigacdo de tais temas sob umsppetiva brasileira - sem descuidar do
didlogo com fontes estrangeiras - tem o potenca&l adrescentar novos elementos e

indagacdes ao debate atual.

Teoria e Método

Segundo Alves (2008), a funcao da teoria é a bpscardem nos fendmenos sociais.
Os acontecimentos somente ganham significado quatetpretados e compreendidos dentro
de seus contextos. O processo de conferir intélidglde aos dados empiricos s6 é possivel

quando inserido em um quadro geral de ideias sobtencionamento do mundo (KING;



KEOHANE; VERBA, 1994). O fato precisa ser sobrepostuma visdo de mundo e a um
conjunto de nocgdes de causalidade que Ihe forneeatrdo.

Dessa forma, a teoria reflete as crencas que mohdegsa capacidade de interpretar a
realidade ao mesmo tempo em que cumpre duas furegdesciais: i) separa os fatores
importantes dos irrelevantes. Dar ordem aos fatoisis significa em larga medida identificar
quais as principais forgas que constituem os fenésieociais. Outros aspectos podem ser
também capazes de influenciar os acontecimentdset&mto, a teoria restringe um foco ao
priorizar quais seriam os principais fatores duéricia; ii) determina um guia para nortear a
interpretacdo dos fatos. A definicdo de um focoresals aspectos e parametros relevantes
permite a delimitacdo de uma trajetdria analit@s.caminhos de investigacdo sdo fornecidos
pela teoria com a finalidade de dar ordem (e, ptotainteligibilidade) aos fenbmenos
sociais.

O presente estudo faz uso de dois arcabougosdsdcomplementares sobre as
caracteristicas e o comportamento das poténciasnedg. O primeiro € um quadro teérico
criado por Detlef Nolte (2010) — conforme sera spn¢ado no capitulo 1. Esse modelo &
aplicado ao caso brasileiro ao longo do segundiiudam fim de verificar se o pais se adequa
aos requisitos e expectativas de comportamentor@depoténcia regional. O segundo refere-
se a aplicacdo da nocdo de hegemonia regionalend@ise dos conceitos de Hegemonia
Cooperativa (PEDERSON, 2002) e Hegemonia ConseBUHRGES, 2008) — ao caso do
Brasil. Isso € feito ao longo do terceiro capit@om o objetivo de compreender as
peculiaridades da politica externa brasileira ediad8micas das relacfes internacionais sul-
americanas.

Nos dois casos, os arcaboucos tedricos delimitémecm da andlise priorizando quais
0s aspectos a serem investigados. Nesse sentidiproe o enfoque multidimensional
proposto pelos modelos, a propria teoria fornecedioscionamentos metodoldgicos do
estudo.

No segundo capitulo, verifica-se a adequacao dsilBiaclassificacdo de poténcia
regional por meio dos critérios sugeridos pelo nmdsegundo argumento de Detlef Nolte
(2010, p.884), “conceituar poténcias regionais dambklementos de diversas abordagens das
R.I: incluem a base interna de poder (liberal)ureas de poder e sua aplicacao (realista),
definicdo de papéis e estratégias (construtivisenpadrdes de interagdes na regido”. Nesse
sentido, o estudo propbe-se a envolver diversosisiige analise, abrangendo tanto as

dimensdes estratégicas da formulacao da politimiex quanto das relagdes internacionais —



bilaterais e multilaterais — do Brasil na América 8ul. As caracteristicas avaliadas
abrangem tanto aspectos objetivos (recursos miateiriderconectividade, fornecimento de
bens coletivos) quanto subjetivos (identidade, esgmtacdo, reconhecimento). Portanto, o
método deve refletir ambas as dimensdes. Os aspeeti@riais sGo computados por meio dos
dados quantitativos disponiveis sobre o Brasilas salacdes com os vizinhos. Nesse sentido,
os dados sobre as economias sul-americanas, comérgestimento, aspectos sociais e
geograficos foram colhidos de fontes oficiais eirdgitutos de pesquisa especializados no
tema. Os aspectos subjetivos sdo menos objetifecdurtretanto, € possivel inferir algumas
conclusdes a partir de discursos politicos (decggmtantes brasileiros e dos paises da regido)
e por meio da analise qualitativa da relagdo enBeasil e seus vizinhos.

O terceiro capitulo investiga as ideias presentesdebate sobre politica externa
brasileira e analisa as relacdes do Brasil comesgorno regional. O primeiro objetivo €
explorado por meio da avaliacdo da literatura anace sobre a politica externa brasileira e
por meio da contraposicao da viséo estratégicadergo Lula e seus criticos. Portanto, a via
metodoldgica perseguida € a da revisédo bibliogaafapaz de colocar os dilemas estratégicos
da diplomacia brasileira em uma perspectiva critt@egundo objetivo € buscado por meio
da perspectiva tedrico-conceitual das estratégegerhdnicas das poténcias regionais.
Novamente, os critérios analiticos sdo fornecideto pnodelo tedrico. As nocdes de
Hegemonia Cooperativa e Hegemonia Consensual degrpectativas de comportamento da
poténcia regional. Elas ajudam a colocar as retag@eBrasil com a América do Sul em
perspectiva tedrica e a fundamentar suas convaeagéadivergéncias.

A linha légica que conduz a pesquisa segue dugmet i) verificar a adequacao do
Brasil a classificacdo como poténcia regionalaiialisar as singularidades da politica externa
do governo Lula e das relagdes internacionais rmeH@anas. A primeira etapa € de ordem
classificatoria. Analisa-se a observancia do Brask requisitos e expectativas que
caracterizam uma poténcia regional. Dessa formaifgese refletir sobre as semelhancas
partilhadas pelo Brasil com outras poténcias reggopor meio de uma comparacao indireta
provida pelo modelo. A segunda etapa investigaeasljaridades da relacdo entre Brasil e
Ameérica do Sul, e o exercicio de poder regional. pssiveis inadequacdes do pais ao
modelo aplicado no segundo capitulo sdo reintexgast no contexto dos aspectos que
distinguem o Brasil e a regido de outros casos.fiAal, as duas etapas fornecem um
panorama das semelhancas do Brasil com outras gedémegionais e as diferencas

resultantes de suas singularidades e de seu conégxonal.
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Deve-se ressaltar que a intencdo néo é oferecdralanco das relacdes bilaterais do
Brasil como cada um dos paises sul-americanos. dacope avaliar o processo de integracao
regional ou estudar as percepcdes externas sddras. Tais objetivos ndo estdo no escopo
deste estudo. Entretanto, alguns desses aspectisnpentrar no campo de visdo da
investigacdo na medida em que contribuirem paralaancompreensédo do perfil brasileiro
como poténcia regional sul-americana. Nesse sergidstudo ganha contornos horizontais e
abrangentes em detrimento da especificidade e rmuiwfade. As proprias questbes que
motivam o presente estudo moldam seu foco analiieo forma a enfatizar os
macrofendmenos dos dilemas estratégicos e das idesnegionais.

O estudo sera divido em trés partes principais idagudas conclusfes finais. O
primeiro capitulo € uma exposicao teorica dos rapgéanaliticos e do quadro conceitual que
sera utilizado ao longo do texto. Em um primeirameato sdo apresentados os requisitos e
0os tipos de comportamento que se espera de umanc@otéegional. Em seguida
complementam-se tais definicbes com um debate sshrenceitos de hegemonia e lideranca
aplicados as poténcias regionais. No segundo ¢aymituparametros analiticos apresentados
anteriormente sdo utilizados para avaliar o casdBsil. As condicbes delineadas sao
contrapostas a realidade brasileira na Américaud@ 3m de investigar a adequacéo do pais
aos requisitos da categoria de poténcia regiormal fily, o terceiro capitulo respalda-se nas
proposicdes teodricas do primeiro capitulo e naissm&mpirica do segundo para propor uma
avaliacdo das estratégias de fato adotadas petac@axterna do governo Lula e tracar um

perfil do Brasil como poténcia regional.

11



1) CAPITULO 1 - Poténcias Regionais: Lideranca e Estrgégias de Hegemonia

O objetivo desse capitulo é definir quais as caresticas de uma poténcia regional e
apresentar seus dilemas estratégicos de inserignaaional. Para tanto, serdo apresentados
arcaboucos tedrico-conceituais desenvolvidos paahsar tais aspectos.

O capitulo é dividido em trés partes. Na primesap expostos 0s requisitos e
expectativas de comportamento para a classificagdama poténcia regional, conforme
concepcao de Detlef Nolte (2010). Tal modelo s@tcado ao caso do Brasil no segundo
capitulo.

Na segunda parte, sdo apresentados os componeni@®aksso de lideranca nas
relagées internacionais, segundo concepcdes de(204la), lkenberry (1996), Hermann
(1995) entre outros. Como sera argumentado em d&gai vontade de projetar-se como
poténcia regional esta vinculada a aspiracdo dwalta regional. Portanto, € necessario
compreender o processo de lideranca para enteadelagdes da poténcia regional com seu
entorno.

Por ultimo, sé@o apresentados os conceitos de Hegan@moperativa e Hegemonia
Consensual como teoriza¢cOes sobre as estratégandieis as poténcias regionais em sua
insercdo regional e global. Ademais, a no¢do deregia, quando aplicada as poténcias
regionais, convergem com o processo de liderangia gue se refere a uma dinamica de
mobilizacdo da regido em torno de um projeto conmuregitimo. Tais conceitos seréo

aplicados ao caso do Brasil no terceiro capitulo.

1.1) POTENCIAS REGIONAIS: CRITERIOS ANALITICOS

1.1.1) Critérios Analiticos

Nessa secdo serdo apresentados os critérioscasatjtie terdo utilidade ao longo do
estudo do caso do Brasil como poténcia regional.

Detelf Nolte (2010) oferece um util quadro anatitipara estabelecer critérios de
definicdo do que constitui uma poténcia regionqliais sdo 0s aspectos esperados sobre seu
comportamento em seu horizonte geografico. Noltioapse em discussfes e tentativas
anteriores de outros autores para desenvolverrspaig delimitacdo e sintese ou modelo de
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estudo das poténcias regionais. Sua abordagem supoabrangéncia e clareza - sera usada
neste estudo para avaliar o caso do Brasil e sisges com seu entorno regional.

A partir dos parametros definidos pelo autor, ésp@$ distinguir com maior clareza
duas questdes: i) Primeiramente, se o Brasil cumpoedos os requisitos para ser considerado
uma poténcia regional; ii) E em segundo lugar,sseteracdes do Brasil com a Ameérica do
Sul correspondem as expectativas sobre o compartarde uma poténcia regional com sua
area de influéncia.

No que consiste uma poténcia regional? Nolte (2pBD3) define trés critérios para
possibilitar essa classificacdo (Mgradro ). Em primeiro lugar, uma poténcia regional € um
Estado que “articula a pretensao (autoconcepcaoi@deposicédo de lideranga em uma regiao
que é geografica, econdmica, ideoldgica e politeraten delimitada”. H4 dois componentes
nesse critério. Um deles faz referéncia a proprigia de regido. Para que haja uma poténcia
regional, € necessario que haja uma regido clatametonhecivel — seja pela maior
intensidade de fluxos, maior interdependéncia aueptruturagdes politicas que as distingam
de outras areas. O outro componente refere-seéagatregional. Esta € definida por sua
aspiracao a lideranca regional. O pais consideegido parte importante de sua insercao
internacional e decide intensificar seu engajameoto a vizinhancga. O papel de protagonista
almejado pela poténcia esta relacionado com suessaluas caracteristicas essenciais.

Quadro 1 - O que é uma poténcia regional?

Requisitos:
[) Pretensao de lideranca
II) Recursos disponiveis
[II) Influéncia sobre os vizinhos

Elaborado pelo autor. Baseado em: Nolte (2010,3).89

A poténcia regional normalmente € o pais mais pededa regido. O segundo critério
oferecido pelo autor é de que o Estado “apresestarsos materiais (militares, econémicos,
demograficos), organizacionais (politicos) e idgmds para projetar seu poder
regionalmente” (NOLTE, 2010, p.893). Essa dimersawtitulada por Stefan Schim (2010)
de “poder sobre recursos”. Apesar de haver exemptesessantes de paises relativamente
menos poderosos em suas regides, mas que sustspaatdes de lideranca — como sao 0s
casos da Venezuela e do Ird (FURTIG; GRATIUS, 264&)bastante intuitivo relacionar as
poténcias regionais com um nivel desigual de cdpdes em seus contextos geograficos.
Isso ocorre em larga medida porque, apesar de erddeserminante, a posse de recursos

materiais € um dos fatores relevantes ao se esditeggpacidade de influéncia de um ator.
13



A poténcia regional é um Estado capaz de infl@arainplamente o destino da regiao.
Esse é o terceiro critério de definicdo oferecidlm @mutor. O pais deve ter forte peso sobre a
maior parte dos negocios da regido. Nolte (201@)ifiza que essa capacidade de influéncia
deve ser pensada tanto em termos de atividadese§z@ quanto de consequéncias — nas
palavras de Schim (2010), “poder sobre resultadésse parametro sugere que, da mesma
forma que as trajetdrias do sistema internacionalvpzes se confundem com aquelas das
superpoténcias, as dinamicas regionais dependemarmeme do comportamento das
poténcias regionais.

Entretanto, € necessario levantar algumas ressaimaelacdo ao modelo. Os critérios
desenvolvidos por Nolte (2010) apresentam algumsogdrageis. Em primeiro lugar, apesar
de cumprirem a funcao positiva de delimitar condihente a nocdo de poténcias regionais,
tais critérios podem tornar-se excessivamenteitresi. Se pensarmos de forma ampla sobre
0 conjunto de paises a quem geralmente se renigétaade poténcias regionais. China,
india, Russia, Brasil, Africa do Sul, Turquia), gt@s deles preenchem perfeitamente todos
os critérios indicados pelo autor? As singularidgadi@s realidades regionais de alguns desses
paises poderiam ser suficientes para descaraclesizémo poténcias regionais, ainda que na
pratica sejam reconhecidos generalizadamente caiso t

Em adicdo, o problema dos critérios oferecidos peitor pode ser amplificado pela
falta de especificacbes. Em primeiro lugar, a nogéoregido ndo é tao clara quanto se
desejaria. Apesar de existirem diversas tentatieaslesenvolver parametros objetivos para
identificar uma regido, a visao de que as regidescenstrucdes de ideias e identidade vem
ganhando importancia (ACHARYA, 2007). De forma skraete, a necessidade de um pais
ser capaz de influenciar fortemente os negécioegido e de apresentar recursos materiais,
organizacionais e ideoldgicos ndo sao categoricg@oalificeis de mensurar. Como saber se
determinado pais possui quantidades suficientesadiesos ou € suficientemente influente em
seu contexto regional para ser considerado umagatégional?

Em sintese, a moldura analitica apresentada pde K@010) sofre de um paradoxo.
Por um lado, os critérios apresentados tornam-sesswamente restritivos a ponto de
potencialmente excluir diversos paises tradicioeabe considerados poténcias regionais. Por
outro, a falta de especificagbes torna os critéewageradamente abertos, dificultando o
discernimento sobre os niveis suficientes para alemjuacdo. E possivel que, ao serem

colocados juntos, a abrangéncia e a estreitezpald@setros se complementem de forma a
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torna-los vagos o suficiente para encaixar varios paises reconhecidos como poténcias
regionais ao mesmo tempo em que fornece ao analistpresséao de objetividade.

A dificuldade reside no fato de que a ideia de pm&regional € uma categoria social
ou relacional. E uma expressio usada de forma guapdase referir a um conjunto bastante
heterogéneo de paises que, ainda que compartillgumas caracteristicas, dificilmente
poderiam ser classificados por determinacdes aasoéinte exatas. Como consequéncia, 0s
critérios tendem a ser deixados relativamente fseux imprecisos de forma a facilitar seu
alcance sobre paises tao distintos.

Isso ndo significa, no entanto, que a tentativalelenitacdo é inutil. Para que seja
possivel avancar um programa de pesquisa com péetercientificas, a formulagdo de
critérios analiticos € imprescindivel, ainda quefsejam imperfeitos. O desenvolvimento
tedrico nas ciéncias sociais exige a tentativa afestcucdo de modelos que oferecam um
horizonte do que € importante e merece ser estudhta maneira, a teoria serve tanto de
guia sobre o que investigar quanto estabelece @tpas sobre o que se espera encontrar
como respostas (KING; KEOHANE; VERBA, 1994). E resentido que o modelo analitico
desenvolvido por Nolte se apresenta a este esiymsar da existéncia de algumas possiveis
falhas, o modelo apresentado pelo autor tem o anéétser a melhor formulacéo disponivel
no momento. Como ressaltado anteriormente, a fimswaarir alguns dos problemas
intrinsecos a proposta de Nolte serdo utilizadosargeitos de hegemonia cooperativa e

hegemonia consensual que serdo explorados maista freste capitulo.

Quadro 2 - O que se espera de uma poténcia redgronal

Expectativa:

1) Interconectividade

i) Construcéo da regiao

lii) Estruturas de governanca regional

iv) ldentidade regional comum

v) Fornecimento de bens coletivos

vi) Definicdo da agenda de seguranca regional
vii) Reconhecimento de dentro e fora da regiao
viii) Representacao dos interesses regionais

Elaborado pelo autor. Baseado em: Nolte (2010,3).89

15



Isso nos leva ao segundo nivel dos critérios déisanéferecidos por Nolte (2010,

p.893): 0 que esperar do comportamento das pogneggonais em relacdo ao seu entorno

geografico? O autor oferece oito proposicdes tasrmomo modelo (Vequadro 3:

1.

Espera-se que a poténcia regional seja “econOmadiica e culturalmente
interconectada com sua regido”. Isto €, o pais destar fortemente
interligado com sua vizinhanga em diversos niveitatiforma que expresse
certo grau de interdependéncia,

De forma complementar, a segunda proposicao afigoa a poténcia
regional “influencia significantemente a delimitac&eopolitica e a
construcdo politico-ideoldgica da regido”. Ao arign espaco de poder ao
seu redor, o Estado afeta a vida politica de monhepactar as percepcdes
dos paises de dentro e de fora da regido quargeuwssignificado;

A poténcia regional “exerce sua influéncia por me® estruturas de
governanca regional’. Em outras palavras, ela seleda criacdo de
instituicbes capazes de regular as dindmicas ragioe permitir o
gerenciamento de conflitos;

Espera-se que o Estado “defina e articule umaidhee ou projeto regional
comum”. A interiorizacdo da ideia de pertencimeatauma identidade
coletiva pelos paises completa o quadro da formdadegido adicionando
uma dimensao ideolbgica ao processo;

Esta entre as funcbes da poténcia regional “prbees publicos para a
regido ou participar de forma significativa na pséo de tais bens”. A
disparidade de capacidades entre os paises da @@ dautomaticamente
uma expectativa de que o Estado mais poderoso assuna parcela maior
dos custos do fornecimento de bens coletivos;

Espera-se que o pais “defina a agenda de seguraggmal de forma
significativa”. Novamente, a despropor¢do de forgafavor da poténcia
regional faz com esta seja fundamental para agOetade seguranca da
area. Isso é expresso tanto por assumir a funcgoirtgpal mediador dos
conflitos regionais quanto por determinar em largalida os pontos focais
de discusséo e cooperagao em relagéo aos temegutarga;

A poténcia regional tem sua “posicéo de liderarcamhecida ou ao menos
respeitada por Estados dentro e fora da regida@ciedmente por outras
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poténcias regionais”. Como categoria social, o papgional do pais

depende dos olhares internos e externos paraisenbeg A contestacao de
sua area de influéncia, de qualquer um dos ladmke debilitar sua atuacéo
regional. Da mesma forma que a soberania de unspdémn sentido com o
reconhecimento dos demais, a categoria de potéegianal s6 é possivel
guando aceita como tal.

8. Por ultimo, deve ser um Estado que “esta integeaddoruns e instituicbes
inter-regionais e globais nos quais articula ndenap seus proprios
interesses, mas age também, ao menos de formaemtdirn como um
representante dos interesses regionais”. A potéegianal deve expressar
objetivos e metas coletivos em sua atuacéo gl&@.funcdo como lider da
regido é percebida e legitimada pelos demais pgismsdo estes entendem

gue seu destino esta atrelado e representadogpor el

Os critérios delineados por Nolte simbolizam aseesqgtivas criadas pelo modelo
sobre o comportamento das poténcias regionais. @ad#eles oferece caminhos sobre o que
averiguar empiricamente, restringindo o foco deudssta um conjunto menor de
acontecimentos passiveis de verificacdo. Dessaafarmfatos considerados relevantes para a
investigacdo sdo justamente aqueles que se enquatkaalguma forma nos parametros
definidos. Sejam aqueles que delimitam os req@igitra se identificar uma poténcia regional
ou aqueles que indicam o comportamento esperadesipaises. Portanto, no caso do Brasil,
que € o tema central do presente estudo, os eventatres que serdo abordados seréo
pautados pelos critérios aqui definidos.

Como indicado anteriormente, o que distingue untérpia média de uma poténcia
regional €& aaspiracdo de liderancdNOLTE, 2010). Nesse sentido, a fim de compreender
com maior clareza as dinamicas relacionadas ao @mwampento de uma poténcia regional
com seu entorno, € preciso analisar o processme@hca nas relagcdes internacionais. 1sso

sera feito em seguida.
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1.2) LIDERANCA

1.2.1) A Esséncia da Lideranca

Liderangca é uma expressdo muito utilizada nas Betainternacionais, mas poucas
vezes se explica com clareza seu significado. Skgfoung (1991), lideranca é uma
expressdo complexa, mal definida e pouco entenddtermo frequentemente aparece de
forma genérica, ilustrando o protagonismo ou destabp um ator no sistema internacional.
Em outros casos, € utilizado como expressédo intdigvel de outros conceitos — tais como
hegemonia, influéncia, autoridade ou exceléncifat® de ser utilizado como sinénimo para
expressdes tdo variadas sugere a inexisténcia decamteito de lideranca claramente
especificada

A pluralidade de significados possiveis do termda eselacionada com sua
multidimensionalidade. Segundo Margaret Hermanr©%19.148), lideranca € uma ideia
“guarda-chuva’, ja que envolve varios componentes lider; ii) os seguidores; ii)) a
natureza da relacédo entre estes; iv) e 0 contewé a$ circunscreve. A diversidade de
elementos que compdem a nocao de lideranca a wonnarocesso social complexo. Nesse
sentido, a lideranca € melhor compreendida calindmicado que como uma condicao
estatica (ALBUQUERQUE, 2010). Nela, o lider é apema dos componentes envolvidos.

Nos estudos das relagOes internacionais, a ideibdeienca “tem recebido maior
atencdo temética do que tratamento teorico” (IKERBE, 1996). Entretanto, as Ultimas
décadas presenciaram um despertar de estudos tumcg@vam investigar o fenbmeno da
lideranca nas relacfes internacionais, seja petpeetiva dos Estados Unidos no mundo ou
das poténcias regionais em suas respectivas viggaRa Em larga medida, essas obras
buscavam respaldar-se em estudos sobre liderangatids campos de conhecimento como
inspiracdo, a exemplo da administracdo, sociolggségologia social, ciéncia politica etc.
Apesar de o termo assumir formas especificas em &ad, € possivel tracar alguns aspectos
do que constitui a esséncia da lideranca.

Argumenta-se aqui que a esséncia da lideranca pedeidentificada em trés
elementos: a) acdo coletiva; b) propésito; ¢) poden seguida, cada um deles sera

examinado em maior profundidade.

# Uma contagem recente encontrou 221 significadd&ldeanca entre as décadas de 1920 e 1990 (NYIELb20
p.10).
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1.2.2) Agéo Coletiva

A lideranga € necessariamente um processo sodetiveo Nao existe lider sem
seguidores. Nesse sentido, liderar € agir em ctmj@egundo Jones (2011, p. 16), “o teste da
lideranca ndo é chegar em primeiro lugar, mas guirsque 0s outros o sigam”. Isso revela o
carater persuasivo da lideranga. Ao lider recaingdo de inspirar, incentivar, estimular ou
construir um movimento de grupo. Dessa forma, aedséio da coletividade esta presente na
esséncia da lideranca. Se a lideranca € a acaovapkelider € aquele capaz de mobilizar os
demais.

Mas em quais circunstancias a agao coletiva sesfernpvel a acdo individual? Como
ensina Mancur Olson (2011, p. 19), “interessesrparde pessoais ou individuais podem ser
defendidos, e em geral com muita eficiéncia, pdreadndividuais independentes”. Nesse
caso, ndo haveria necessidade ou sentido em agiogumto. “Mas quando certo numero de
individuos tem um interesse comum ou coletivo &.3¢&o individual independente (...) ou
nao tera condicbes de promover esse interesse camfionma alguma, ou ndo sera capaz de
promové-lo adequadamente”. Portanto, a opcao [eldavacdo coordenada em grupo passa a
ser cogitada quando existe a crenca de que elagadeentar as chances de conseguir 0s
resultados desejados. Agir sozinho seria insufieien ineficiente quando comparado a sua
alternativa. Como muitas vezes é ressaltado, a@gdanta costuma ser a estratégia padrao
das poténcias médias — justamente por |he faltaenecursos para alcancar seus interesses
sozinhos (BRANDS, 2010, p.4).

A lideranca €, no entanto, uma forma especificaagho coletiva. Para que haja
lideranca, € necessaria a existéncia de legitireiddcenberry (1996, p.396) constata que
“legitimidade existe quando a ordem politica é bdaeno consentimento reciproco. Ela
emerge quando os Estados secundarios aceitamras eegormas da ordem politica como
uma questao de principio, e ndo simplesmente patpseforam for¢cados”. Nesse sentido,
existe legitimidade quando ha aceitacdo. Um maer ljetrde seus seguidores e, portanto,
deixa de ser lider. Aquele que aspira assumir elpdg lideranca deve encontrar formas de
atrair os potenciais seguidores. Os meios pardete¢m preservar a legitimidade necessaria
para o exercicio da lideranca.

Conseguir que os outros 0 sigam por medo ou chemtadescaracteriza o lider,
aproximando-o da imagem de um déspota ou tiranssémodo, Jones (2011, p.17) lembra
que “o problema da coercéo € que ela € um meicieetfe para a coordenacao. A qualidade

da acédo coletiva € diminuida como consequéncia’di€s ressentimento e o medo gerado
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pela imposicdo das vontades dos mais fortes diminae probabilidade de os paises
secundarios aceitarem a ordem politica. Logo, Esdtados iniciariam um processo de
contestacdo da ordem por meio da estratégibatlncing. Nesse sentido, a capacidade de
liderar esta relacionada a habilidade de conseapéitacdo. Conclui-se que a esséncia da
lideranca esta nos seguidores (SCHIM, 2010, p.199).

Ha dificuldades na a¢&o coletiva mesmo quandoreganhecimento de um beneficio
comum (OLSON, 2011). Isso porque os termos de czardara a cooperagcao entre 0s paises
sempre se ocorre dentro de uma zona de possilEBdate se aproximam mais dos interesses
de uma ou de outra parte. Dessa maneira, cadaoHstiada alcancar maiores beneficios com
menores concessdes. Além disso, uma enorme gafatodes dificulta a agédo coletiva - tais
como a perda relativa de autonomia, processosdat@mssnais complexos, as tensdes quanto
aos ganhos (absolutos x relativos), o aumento @adependéncia. Nesse contexto, Young
(1991) argumenta que a lideranca cumpre um papeafental na tentativa de superar os
obstaculos a acao coletiva. O lider coloca-se comeomediador dentro do grupo buscando
lidar com todos os entraves da coordenacao polioasintese, o processo da lideranca é
fundamental para o sucesso da acéo coletiva.

Liderar também implica em custos. De acordo comatham Clarke (1996, p.40),
lideranca esté relacionada com a assimetria — ttobrigacdes quanto de privilégios - e
com a disposi¢do para incorrer em sacrificios tieresses privados em prol dos objetivos
coletivos. O papel proeminente do lider faz com gleeassuma uma maior parte dos custos
de manutencédo do projeto de lideranca. Isso nenpreeen facil, visto que “a maioria das
pessoas aceita facilmente viver com os excesspsuggios, mas normalmente fica menos
contente com a despropor¢éo de obrigacoes e sagif(CLARKE, 1996, p. 41). Em outras
palavras, espera-se que o lider assuma o papeyheaster A disposicao para liderar esta,
portanto, atrelada a aceitacdo de tolerar uma lpaesproporcional do fardo da acao
coletiva.

Os custos envolvidos reforcam a necessidade deo quejeto de lideranca seja de
alguma maneira justificavel internamente. A dimendameéstica do processo de lideranca
nem sempre € considerada nas analises de rela¢éescionais. Mas como ressalta Charles
Mandelbaum (2002, p.68), lideranca no plano in@omal impde um tipo de imposttag)
sobre a populagao nacional que ndo costuma serdmhido. A capacidade de gerar o grau
necessario de consenso na sociedade para susteagpiracao de lideranca esta fortemente

relacionada com a percepcéo desta em relacdo plésim almejado. Se 0s objetivos ndo
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forem considerados prioritarios ou mesmo relevardesspiracdo de lideranca pode se
esvaziar antes mesmo de tomar forma (DANESE, 2009).

O caso do Brasil mostra a complexidade e as difexlés da acéo coletiva. Como sera
analisado mais adiante, no capitulo 3, apesar dagatomado a decisdo de agir em conjunto
para cumprir seus objetivos externos, acabou saraego com diversas dificuldades em sua
regido e dentro do proprio pais. Segundos alguttses, a resisténcia em assumir oS custos
da lideranca minou em larga medida a aspiracacomabido Brasil. Por sua vez, a
indisposicao de arcar com 0s custos pode ser cemglica pelos proprios desafios sociais e
econbmicos do pais. Mas uma énfase exagerada b g@Brasil pode obscurecer outros
aspectos relevantes. As singularidades dos poaitientos dos outros paises sul-americanos
também ajudam a explicar os obstaculos a aspidg®rasil de se consolidar como poténcia

regional.

1.2.3) Propdsito

Se a lideranca é uma acédo coletiva, € necessagidegha também uma direcdo. O
segundo elemento constitutivo do processo de lgara a existéncia de um propadsito.
Liderar também significa orquestrar a acdo de uop@rem direcdo a um fim coletivo
(IKENBERRY, 1996; NYE, 2011a). E o objetivo que aididade a coletividade. Em outras
palavras, a acdo coletiva s6 faz sentido quandsteexim propésito compartilhado pelas
partes que justifique a acao coordenada.

O processo de lideranca pode ser iniciado peloaaspi a lider ou pelos proprios
seguidores. No primeiro caso, o lider sustenteeager de que pode melhorar sua posicao de
poder no mundo agindo em coalizdo. Portanto, tatitamente mobilizar outros paises em
torno de objetivos comuns ou similares. No seguakn, quando os seguidores iniciam a
dindmica de lideranca buscam o auxilio de um pais forte para conseguir protecao contra
uma ameaca externa ou em prol de beneficios econémiomo investimentos, acesso a
mercados ou ajuda externa (DESDRADI, 2010, p.9Z)-9%®ssim, as caracteristicas da acéo
coletiva séo influenciadas por quem a inicia.

Entretanto, isso ndo implica necessariamente quprefsréncias do grupo sejam
idénticas. Os interesses do lider podem ndo camelep aqueles dos seguidores. Nesse caso,
a construcdo da lideranca pode representar um gs@cee convencimento/mudanca de
preferéncias (NABERS, 2011), barganha para comstrma posicdo comum (SCHIM, 2010)
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ou criacdo de incentivos para compensar as perdapoder dos paises mais fracos
(PEDERSON, 2002). Vale ressaltar que, por maisagupreferéncias especificas das partes
possam divergir, € necessario que os participatiEgam convencidos de que o projeto de
lideranca Ihes é benéfico.

Mas o que querem as poténcias regionais? Uma itentd¢ sintese é oferecida por
Phil Nel (2010). Para o autor, 0 que motiva essdseg a clamar por um papel de maior
relevo nas relagdes internacionais sao duas granetesredistribuicdoe reconhecimento

A primeira € uma reivindicacao tradicional dos paiem desenvolvimento. Os
movimentos da Nova Ordem Econbmica Internacional 6-77 na década de 1970 ja
acusavam a injustica da distribuicdo de poder, edgu e privilégios nas relacdes
internacionais. Essas insatisfacfes persistirandoségvantadas nos discursos politicos ao
longo das décadas seguintes, mas o que lhes aouofed nova relevancia atual foi o gradual
crescimento relativo do poder das poténcias nébetomais (ACHARYA, 2007). A
contestacdo de tais paises emergentes quanto ant@géo de poder e riqueza em poucos
Estados se manifestava como exigéncia de maioicipagdo e voz nas instituicoes
internacionais — na forma de posi¢cOes de diretatéss organizacdes, maior poder de voto,
influéncia na formulagdo da agenda ou privilégim®ce o poder de veto. Em outras palavras,
esse proposito esta relacionado com ajustes nmsag@nternacionais de maneira a assegurar
a redistribuicdo. Em geral, as novas poténcias veesvolidariedade e na cooperagao Sul-Sul
uma forma de melhorar o didlogo Norte-Sul (NEL,204.953).

A segunda meta é a busca peconhecimentoEsse ponto poucas vezes € lembrado
nas analises sobre as poténcias regionais. E umensifio comunicativa dialdgica entre os
paises que constitui em larga medida suas intesasgizais. Aos paises emergentes, a busca
por reconhecimento reflete-se pela vontade de eecateitacdo como membros plenos da
sociedade de Estados, “mas também como agentesemmssidades e interesses distintos que
podem ou nédo coincidir com os presumidos interesse®rsais dos Estados estabelecidos”
(NEL, 2010, p.954). A nocao de reconhecimento &diem duas dimensdes distintas, porém
complementares.

Em primeiro lugar, o reconhecimento se expressalmedca porespeito O desejo de
ser aceito como membro pleno da sociedade estaladw a posse de direitos e deveres
perante aos outros. A descaracterizacdo dessess pedsno parias € uma expressao da
negacdo de seu papel como participe legitimo dgiwonsocial. Isso, por sinal, assume a

forma de desrespeito. Nesse sentido, a vontadecdahlrecimento é percebida pela “oposicéo
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veemente & hierarquia inerente a muitas institgigdrnacionais e ao uso inadequado do
poder para perseguir interesses unilaterais oulgiknais sob a bandeira do multilateralismo”
(NEL, 2010, p.968). A forma de minimizar tais pmlas passa necessariamente pela
inclusdo desses paises nos centros decisériosndiisiicdes internacionais. A crescente
perda de legitimidade das instituigcbes internad®aaassim, entendida pelo acesso desigual
na formulagéo das regras.

A segunda dimensao do reconheciment@stiana Para além do respeito, a estima é a
aceitacao pelo que se € em seus proprios termds @0EO, p.969). Representa a apreciacao
do que é considerado importante em sua autoconeepg®dpPosicao as expectativas impostas
pela sociedade. Em outras palavras, a estima simmabolreconhecimento das diferencas de
visdo e necessidade do outro como formas legitemzsm seu valor préprio. E o oposto da
posicdo arrogante de prevaléncia ou superioridadids perspectivas sobre as demais.

Aos paises em desenvolvimento, perseguir os casighbe eles proprios tracaram
simboliza a valorizagdo de sua identidade. Nes#&se a consagragéo da autoestima cumina
no estado de autorealizacdo. A negacao da estpnesenta a humilhacdo, desvalidando as
visbes de mundo do outro. Em certo sentido, as n@adéncias regionais enfrentam os
supostos valores e principios universais. Os Dsditumanos, as intervengdes humanitarias,
as nocdes rigidas de democracia, 0 modelo do likm@ econdmico e a globalizagdo séo
contestados como “via Unica” da modernidade e cpadrdes universalmente valido#\
busca por estima é a tentativa de acabar com sibilMade de suas visdes de mundo nas
instituicdes internacionais.

Isso é percebido com clareza nos discursos profepelos formuladores da politica
externa do governo Lula. Algumas das bandeiramndefas pelo pais expressam a frustracao
com ostatus quoAs instituicdes internacionais sdo acusadas #msanacronicas e de nao
terem mais legitimidade. A prépria dinamica da gldacao é contestada como favorecendo
os paises desenvolvidos (GUIMARAES, 2005). Essttisas a ordem politica da sociedade
internacional s&o ilustradas por algumas imageahzaatas pela diplomacia brasileira, como a
construcdo de uma “nova geografia comercial’, a nfoeratizacdo das relacbes
internacionais”, a “Cooperacdo Sul-Sul” e a “glabe¢do com uma face humana’. Como
sera defendido posteriormente nesse estudo, esgmaco retorico foi utilizado ao longo do
governo Lula como forma de projetar o Brasil corapresentante dos interesses dos paises

em desenvolvimento.

® Isso é percebido nas falas de Celso Amorim (20B®pre a necessidade do maior reconhecimento da
heterogeneidade de valores e da falacia de umarniddée “ocidental” Unica.
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1.2.4) Poder

Por ultimo, o terceiro elemento da lideranca ®dep. Resta saber qual tipo de poder é
necessario para o exercicio da lideranca. Os nugopoder disponiveis compdem um
continuumque vai do uso explicito e direto da violéncia, @mextremo, até formas sutis de
persuasdo, no outro (NYE, 2011b). Mas os instruosertte poder séo limitados pela
exigéncia de manutencao da legitimidade no proadsdideranca. As expressdes mais duras
do poder estdo relacionadas com a imposicdo dademte uma das partes sobre as demais,
descaracterizando a lideranca (DESDRADI, 2010)taRtw, liderar € influenciar por meio da
atracdo ou aquiescéncia. Ao lider, estdo dispanfeenas de convencimento e seducao, seja
por meio da criagdo de incentivos positivos (acessuoercado, transferéncias unilaterais,
investimentos etc.), pela inspiracdo (desenvolvemda viséo particular de ordem ou justica)
ou pelo exemplo.

No processo de lideranca, o poder é exercido nas divecbes. Do lider em relacéo
aos seguidores e destes sobre o lider. O ato de& $efjowship ndo significa passividade e
submisséo. Se liderar € agir em conjunto em diragém objetivo em comum, néo fica claro
quem define este ultimo. A lideranca como um prece®cial representa a relacdo complexa
entre as duas partes sobre a construgcédo de untopcojetivo. O poder dos seguidores - ou
“constituintes” do processo de lideranca - estéapmcidade de se opor, resistir ou influenciar
as metas e os caminhos a serem percorridos (HERMAB®b, p.156).

Nesse sentido, ha certo embate de posi¢cdes enpartbgpantes quanto aos meios e
aos fins. Pode-se teorizar que o lider tenta pras&o maximo seus interesses fazendo o
minimo de concessdes possiveis. De outro lado,atse$ mais fracos buscam extrair o
maximo possivel de ganhos em troca de sua ades@oopsto de lideranca, podendo se
recusar a seguir, caso estejam insatisfeitos coobjetivos ou com os ganhos (NYE, 2011a).
A resultante é consequéncia da barganha entreres.p@ poder de cada um esta implicito
nessa interacao, podendo ser estimado pelo quadéown dos lados tem que se adaptar aos
desejos e expectativas do outro.

A partir desta ideia, Schim (2010) avalia a hipétde que a efetividade da lideranca
depende da incluséo dos interesses dos seguidnpsjato de lideranca. Quando o aspirante
a lider persegue uma versao estreita de seu pridpei@sse e ignora as vontades do grupo, a
coesao coletiva é perdida e “a poténcia nao tewlhessendo seguir sozinha” (JONES, 2011
p. 22). Como demonstrado na secdo anterior, a agdgiva requer algum grau de

convergéncia em relacdo ao proposito. Portanto,aspecto fundamental da dindmica de
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lideranca é a forma por meio da qual as metas sfinidhs, aproximando-se mais dos
interesses do lider ou dos seguidores.

Seguindo essa mesma linha de pesquisa, FlemesaaMski (2010) realizaram um
estudo comparativo da relacdo de diferentes ligasarregionais com suas respectivas
poténcias secundarias. Os casos de Brasil-Venezfelza do Sul-Nigéria e india-Paquist&o
sdo investigados a fim de demonstrar os tipos thFagdo possiveis entre 0s paises que
desejam assumir o papel de lideranca regional sepaviizinhos relevantes. Dentre 0s
critérios, destacam-se: i) os padrdes dominanteslagio (cooperativa ou competitiva); ii) as
estratégias de insercdo internacional (insercdonmeixados globais ou preservagdo dos
espacos de autonomia politica); iii) a persisténldarixas histéricas ; iv) e as nogbes de
identidade - fazendo com que as relacdes entreté@agias regionais e as poténcias regionais
secundarias variem amplamente. Segundo os aum®ss aspectos sdo fundamentais para a
construcdo das dindmicas regionais e para a efatigi da lideranca. Sao critérios que nos
ajudam a discernir a regidao como oportunidaderoitdipara a poténcia regional.

As dinamicas de lideranca assumem formas espesifigando aplicadas as poténcias
regionais. O poder ndo existe no vacuo. Portardogdimamicas regionais ndo podem ser

pensadas fora do contexto das relages globaisaer.(5egundo Hurrell (2011, p.15):

Regionalism is best viewed as an unstable andenti@iate process of multiple and competing logics
with no overriding teleology or single-end poinhdadynamic regions are inherently unstable witkelit
possibility of freezing the status quo — eithetarms of their internal character or their borders.

O dinamismo das relagcdes regionais dificulta o etamgento do poder.
Diferentemente das superpoténcias, as poténci@snedg convivem com paises tdo fortes
quanto ou mais fortes do que elas no sistema axtemal (PEDERSON, 2002). O fato de as
regides ndo serem subsistemas fechados permiteogjysaises que estdo na esfera de
influéncia do candidato a lider se relacionem catadtos fora da regiao.

A simples existéncia de alternativas torna as dic@snmais complexas. Os Estados
insatisfeitos podem formar aliangas extra-regionmsa balancear o poder na regido ou
buscar opcbes externas para aumentar seu podarginba nas negociacdes com a poténcia
regional. As insatisfacbes podem ter varias origegm de suspeitas historicas, vontade de
poténcia, desejo de autonomia, descontentamento amanhos relativos na integragéo
regional ou por considerar a ordem injusta. Poresepode ser a simples expressdo do

nacionalismo.
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A dimenséo das insatisfacdes e rivalidades regiodaum dos fatores cruciais na
distincdo da regido como potencialidade ou comatdinpara a poténcia regional. A
capacidade de o lider acomodar ou incorporar ascassdos seguidores no projeto coletivo
esta relacionada com a efetividade da liderancdretanto, quanto maiores forem as
concessdes e 0s custos necessarios, menor a dispgsira liderar (DANESE, 2009). Isso
refor¢a a ideia da liderangca como uma disputa depes. Evidentemente, a proximidade das
identidades e preferéncias dos paises da regiéitafacacéo coletiva (OLSON, 2011).

As relacdes de poder na América do Sul também ajuml@ompreender o perfil do
Brasil como poténcia regional. Como seréa argumentaais adiante neste estudo, no terceiro
capitulo deste estudo, a dificuldade de o pais adame mobilizar os paises sul-americanos
em torno de seu projeto regional pode ser expligatadois aspectos especificos da regiao.
Em primeiro lugar, a profunda divisdo politica éxige na regido que dificulta a construcao
de um projeto de lideranca abrangente que tenhdadal para todos. Em segundo lugar, a
existéncia de alternativas de lideranca tanto degiianto fora da regido que se apresenta
como um obstaculo adicional a consolidacdo da Araéo Sul como area de influéncia do

Brasil.

1.3) HEGEMONIA E POTENCIAS REGIONAIS

Hegemonia é uma expressao polissémica. O sigdfida termo varia de acordo com
a tradicdo de pensamento. Em geral, na essénadanmdeito estdo as ideias deminacaoe
de assimetriade poder. Porém, a falta de qualificacdo sobrs aspectos pode obscurecer
seu sentido.

Esta secdo é dividida em trés partes. Na primeifaité um breve balanco das
abordagens tradicionais sobre hegemonia nas relagtenacionais. A partir delas, novas
abordagens foram criadas a fim de estudar as pa$emegionais. Na segunda secédo é
apresentada a ideia de Hegemonia Cooperativa.daaseito oferece instrumentos Uteis para
o estudo das relacbes das poténcias regionais e@asnvizinhos. Por fim, na terceira secao é
apresentada a ideia de Hegemonia Consensual. Essmito pode ser pensado em
complementariedade com o anterior, a partir dacaqgdio de énfases diferentes. Os dois
conceitos centrais apresentados aqui sdo teorzagdere as estratégias disponiveis as
poténcias regionais na constru¢do de uma ordemmagiNesse sentido, contribuem para

26



fundamentar a reflexdo sobre o comportamento desdess em suas proprias regides ou a

partir delas.

1.3.1) Abordagens Tradicionais: materialistas eaiiftas

A nocdo de hegemonia ndo € nova nem exclusivatadeedas relagdes internacionais
(BURGES, 2008). A expressao é encontrada amplamestdiferentes ciéncias sociais. Pode
referir-se a Estados, classes, ideias, sistemdticpsl ou econémicos. Na disciplina de
Relacbes Internacionais, seu sentido raramentee€aagado explicitamente. Recentemente, a
expressdo tem recebido uma nova funcdo ao serunmsibtalizada para auxiliar na
compreensao das dindmicas das poténcias regiomaiseus Vvizinhos. Nao obstante, essas
novas formulagdes se respaldam em abordagensidraigssobre grandes poténcias.

As abordagens tradicionais sobre hegemonia emdedainternacionais podem ser
separadas em duas vertentes: materialistas e si@saliNo caso da primeira, ela €&
caracterizada por uma énfase nos recursos e cagdasidos Estados. Nesta visdo, hegemonia
representa essencialmente uma “preponderanciacdesos materiais” de um pais sobre 0s
demais, conforme definicho de Keohane (1984). Arideda Estabilidade Hegemonica se
inclui nessa categoria (GILPIN, 1981). Em termompdes, esta teoria sugere que a
predominéancia de um Estado no sistema internacresalta em relagbes mais cooperativas
entre os paises (SNIDAL, 1995). Em oposicdo, armiséde hegemonia € associada a
instabilidade e a desordem (LEMKE, 2011). Haves@tanto, uma correlacdo direta entre a
concentracdo de poder e a manutencéao da ordem.

Em contraposicdo as perspectivas materialistas, sggundo conjunto de
interpretacdes enfatiza o papel das ideias nadide uma ordem hegemonica. Em geral,
essas abordagens se inspiraram no pensamento deidA@ramsé (BURGES, 2008;
DESDRADI, 2010; NABERS, 2011). Para o fildésofo idalo, a hegemonia era compreendida
como uma ordem discursiva instaurada pelas elifes de perpetuar seus interesses e gerar
aquiescéncia das classes dominadas. Esse congs#wea vexplicar a manutencdo e a
durabilidade do sistema capitalista.

O pensamento do autor tinha duas bases fundameftaiprimeiro lugar, apoiava-se

na ideia deacomodacaalos subordinados. Isso era feito por meio do fs@orimarginal dos

® A classificacdo de perspectiva idealista sobreefmemia ndo visa sugerir que essas visdes ignorarases
materiais de poder. H4 nas duas perspectivas aufue ressaltam a importancia das dimensdes nsteria
ideacionais. Nesse sentido, o intuito das categglizs feitas € distinguir a énfase atribuida era eddrdagem.
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interesses das elites para permitir beneficiosmugiaos mais fracos. Em complemento a
este ponto, o segundo fundamento é a nocadadmonia de interessegOs interesses
particulares dos mais poderosos ganhavam contamesrsais, de forma a difundir a crenca
de que o avanco de suas preferéncias resultarigaeos para todos. Em uma forma
reduzida, a hegemonia no sentido gramsciano € ustarende coercao e consentimento que
ambiciona perpetuar a supremacia da ordem vigente

A partir dessas perspectivas tradicionais, outbmsdagens buscaram adapta-las para
se tornarem aplicaveis as poténcias regionais. dgumida serdo apresentados os conceitos de
Hegemonia Cooperativa (Pederson, 2002) e de Hegan@monsensual (Burges, 2008). Os
dois conceitos aparecem como tipos de estratégpsrdveis as poténcias regionais em suas

relacbes com suas vizinhancas.

1.3.2) Hegemonia Cooperativa

Inspirado pelas perspectivas materialistas sobgeronia no sistema internacional,
Thomas Pederson (2002) desenvolveu o conceito derktenia Cooperativa para explicar o
ressurgimento do regionalismo no pos Guerra FrieguBdo o autor, a abordagem
convencional tinha dificuldade para fornecer umalieacdo convincente sobre esse
fendmeno. As poténcias regionais sdo condicionpdasspectos particulares imprevistos na
formulacéo original da teoflaAo estarem suscetiveis a constrangimentos awsoaania de
acdo no mundo, esses paises buscam maneiras dwansiiie posicdo de poder relativo nas
relacdes internacionais. A posi¢ao singular degaeses faz com que se comportem de modo
peculiar, contrariando as previsdes das teoridgctomais.

O regionalismo €, na argumentacao do autor, a ss@oedos interesses e estratégias
do “pais mais poderoso da regido” (ou poténciaoredj na terminologia aqui adotada). A
tentativa de valer-se de seu horizonte regional occaromplemento em sua insercao

internacional faz com que o pais mais poderosoususgnstruir um projeto atraente aos

" Na definicdo de CoxApudBURGES, 2008, p.70)itie dominant state creates an order based idecédigion
a broad measure of consent, functioning accordimgyéneral principles that in fact ensure the couitirg
supremacy of the leading state or states and |lepdatial classes but at the same time offer sonasune of
prospect of satisfaction to the less powérful
® Segundo o autorftie traditional theory of hegemonic stability oficse portrays hegemons as powerful states,
which impose their will largely by unilateral meaasd without establishing strong institutions. Buftat about
moderately powerful states lacking in superior @ses or facing constraints on their unilateral édom of
action? (PEDERSON, 2002, p.681). Pode-se argumentaret@mito, que as poténcias regionais ndoséoto
sens@ hegeménicas. Na formulacdo original, hegemoniacfincebida em termos absolutos no sistema
internacional. Uma “hegemonia regional’ ndo serésta definicdo, realmente uma hegemonia.
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vizinhos. A coercdo seria um péssimo instrument@ amentar a coordenacdo politica.

Dessa forma, o regionalismo assume feic6es deahgar satisfazendo em algum nivel os
interesses de todas as partes envolvidas. A HegarGooperativa €, portanto, uma estratégia
de construcéo de “um tipo de ordem regional” (PEBER, 2002, p.683).

Na visdo do autor, ha dois tipos ideais de esti@{&ger Quadro 3. De um lado, ha a
hegemonia unilateral definida como a acgédo indeperdela poténcia regional — sem
considerar as vontades dos outrohig@emorimpde suas no¢cdes de ordem a regido valendo-
se de sua posicéo privilegiada de poder. Do oatio,ltem-se a hegemonia cooperativa como
uma associacéo coordenada da poténcia regionaseasnvizinhos a fim de erigir uma ordem
conjunta. Uma avaliacdo comparativa entre as dstaatégias de hegemonia permite tornar

mais claras as vantagens e desvantagens de cada.

Quadro 3 — Hegemonia Unilateral x Hegemonia Coopeaa

Tipo de Hegemonia Vantagens Desvantagens
Hegemonia - Liberdade de acéo - Estimula o balanceamento
Unilateral - Influéncia direta e imediata (balancing

- Envolve um alto nivel de
free-riding
- Regras estaveis e legitimas - Compartilha poder
Hegemonia - Previsibilidade - Pagamentos laterais custosos
Cooperativa - Agrega poder - Exige um comprometimentp
- Previne um grau elevado dge de longo prazo
free-riding

Fonte: Pederson (2002, p.687)

A hegemonia unilateral tem duas vantagens sobregenmonia cooperativa: em
primeiro lugar, a liberdade de acao liegemoné preservada. A poténcia regional tem sua
autonomia mantida para decidir sobre sua insemg@onacional sem constrangimentos dos
paises da regido. A segunda vantagem dessa eistratég simplificacdo do processo
decisorio. Chegemorage sem ter que levar em consideracéo as vis@esutims, pautando-
se apenas por seus proprios interesses. Isso Iifereomaior agilidade e flexibilidade
estratégica em suas acdes externas, tendo coméxwlost apenas suas proprias resisténcias
domésticas.

No entanto, a hegemonia unilateral também possvati¢agens. Em primeiro lugar,

ao agir sem considerar as preferéncias e vontaseutros paises, o comportamento do
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hegemonestimula o balanceamentbafancing). A incerteza de que seus interesses serdo
preservados faz com que os outros Estados da régiiem conter a acao irrestrita da
poténcia regional. Consequentemente, este devdaadom o fardo da resisténcia imposta
pela vizinhanca aos seus projetos. Em segundo, lagastratégia unilateral envolve um
elevado grau déee-riding Os custos de garantir a estabilidade regiongly orstituicoes,
impor as regras ou de avancar a integracdo regsAmltodos deixados dwegemon A
auséncia de parcerias e cooperacdo aumenta osfand®a poténcia regional.

A hegemonia cooperativa possui cinco vantagenss&amdo a hegemonia unilateral:

i) Essa estratégia se beneficia do fato de estar fugmtada em regras
legitimas e estaveis. A construcdo conjunta datituitdes regionais Ihe
confere um elevado grau de aceitacao e, em adigaoccondi¢des para que
sejam duradouras;

i) O maior grau de previsibilidade gerada por esssaatégia também &
entendida como uma vantagem. A disposicdo paraestanta ordem é
diminuida pelo carater cooperativo da ordem. Pressenque o nivel de
insatisfacdo seja menor, facilitando o gerenciamemtmanutencédo do
projeto regional,

iii) A terceira vantagem é a agregacao de poder. A @g@tva dos paises da
regido amplifica sua capacidade de influéncia stesia internacional ao
somar seus recursos e prestigio;

iv) A quarta vantagem € a capacidade de influenciaretagnente os demais
paises. Chegemonao fazer modificagdes nas instituicbes ou nogpoojle
ordem regional, consegue exercer poder sobre ossddstados sem ter que
confronté-los diretamente;

V) Por fim, a Ultima vantagem dessa estratégia € wepgdo de um grau
elevado ddree-riding Em oposicdo a hegemonia unilateral, aqui os fardo
tendem a ser mais compartilhados. O gerenciamemtpraojeto regional
requer a participacdo ativa dos membros, e as meapdidades sao

divididas — ainda que assimetricamente — entreadgipantes.

Séo trés as desvantagens da hegemonia cooperafivameira delas é a necessidade

de compartilhar poder. A poténcia regional necemsente cede parte de sua soberania ao

°0 balancing é uma estratégia que se fundamenta na formacao de aliangas entre os paises mais fracos para
tentar equiparar o poder da poténcia hegemonica.
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aceitar a validade das instituicdes criadas coamahte e ao limitar suas opc¢des externas
pela necessidade de coordenar suas a¢des comirdssizOs custos de comprometer parte
de sua margem de manobra tendem a ser aceitos aq@snéxpectativas de ganhos da
construcdo da hegemonia os superam.

A segunda desvantagem € a dos custos dos pagarzetas. Para avancar o projeto
regional, ohegemontem muitas vezes que oferecer compensacdes asspeidtivas de
poder dos outros paises. A extensdo desse fa@oetstionada tanto com as capacidades da
poténcia quanto com a quantidade de exigéncia®unss Estados. Uma pressdo excessiva
sobre os recursos d@gemorou a indisposicao de oferecer incentivos sufieemara gerar
aceitacdo pode tornar o projeto regional inviavel.

Por ultimo, a terceira desvantagem € a exigénciandeomprometimento duravel. A
hegemonia cooperativa € uma estratégia de longm grae requer certo grau de consenso
guanto aos caminhos e as metas a serem perseddidamento da interdependéncia entre os
paises torna custosa a reversdo do projeto regidsahstituicdes regionais sdo desenhadas
pari-passua construcdo da confianca e pelo gerenciamentoeglpsctativas mutuas. A
incerteza e o receio podem definhar o projeto redidsso torna necessaria a manutencao de
um bom relacionamento entre os membros.

Os ganhos da hegemonia cooperativa podem ser eatizg@ios em quatro categorias:

i) Os ganhos descalareferem-se a agregacdo de poder resultante decalfiiva. Agir em
coalizdo aumentaria a capacidade de influenciaelagdes internacionais; ii) Os ganhos de
estabilidadeestdo relacionados a mitigacdo das suspeitas sméxistentes entre os paises da
regido, especialmente 0 medo dos paises mais feswsaglacdo ao pais mais poderoso; iii)
Os ganhos denclusdo estdo relacionados ao acesso a recursos escassdsgecos da
regido; iv) Por fim, os ganhos diuséoestao relacionados a possibilidade de espalhar sua
ideias de ordem pela regido. Nesse sentido, aasiggidem ser formalizadas nas instituicoes
e podem servir para fixar normas para regulartasagdes dentro da regiao.

O autor divide essa estratégia em dois tipéansivae defensivaO primeiro enfatiza
as vantagens de escala, inclusdo e difusdo. Estenteetem como foco o avanco dos
interesses da poténcia regional, seja expandinaldoase de poder ou consolidando a regiao
como éarea de influéncia. Em oposicdo, no segurmin 8 énfase dada € na construgdo da
estabilidade regional. O propdsito deixa de seusc® por melhorar a posicao relativa de

poder da poténcia regional e passa a ser mitigangseitas mutuas envolvendo os paises da
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regido. A construgéo da credibilidade e a tentatevéirmar normas que regulem as interagdes
entre os Estados da regido cumpre um papel central.

O quadro conceitual desenvolvido por Pederson (2@@2comparacdo das estratégias
de hegemonia unilateral e hegemonia cooperativa is&trumentos valiosos para
compreender o comportamento das poténcias regi@maisuas regides. Apesar de fazer
alguma referéncia ao papel das ideias, é pateniefl@ééncia do racionalismo e do
materialismo no modelo criado por Pederson. A indmmia das ideias na construcdo da
ordem hegemadnica € sobretudo recuperada e aplésagaténcias regionais com o0 conceito

de Hegemonia Consensual.

1.3.3) Hegemonia Consensual

A perspectiva idealista sobre hegemonia é retomadsstudo das poténcias regionais
na proposta oferecida por Sean Burges. O automdelseu o conceito de Hegemonia
Consensual, definida comari oblique application of pressure or the advanoeation of
conditions that would make a future policy appeae#-interested move by other countties
(BURGES, 2008, p.66). Nesse sentido, os Estadosag@azes de difundir ideias e principios
para outros paises de forma a modificar suas nogiEesidentidade e interesse.
Consequentemente, afetam o comportamento extesseslpaises. Ao longo do tempo, tais
ideias sdo institucionalizadas e passam a defiraisgsdo os padrfes de conduta aceitaveis.
Instauram normas e regras que regulam as interagides os paises e definem as agendas e
0s pontos de discussdo. Em conjunto, esses prgcestbelecem as condi¢cdes para que 0s
paises seguidores ajam de acordo com as noc¢Oesiel® ala poténcia hegemonica, mas
acreditem estar sendo guiados por suas propriasteacoes.

Burges utiliza duas ideias centrais do pensameat&Gidmsci. Em primeiro lugar,
utiliza a nocdo daegemonia como ordenmdo além de uma perspectiva fundamentalmente
fixada na capacidade de dominacdo coercitivahdgemon A hegemonia deixa de ser
simplesmente um tipo de configuracdo de poder rdargeela profunda concentracdo de
poder de um ator, passando a ser enxergada comastndura ampla de significados e
valores que ordenam as relacdes sociais — ou, anode forma simples, um tipo de
governanca. Manifesta-se por uma mistura complera cdercdo e consentimento,

relacionando as bases materiais de poder com wsisuideoldgicas. A dominacdo, nesse
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sentido, permanece. Entretanto, sob formas menpliciéxs e perceptiveis (DESDRADI,
2010).

A segunda nocao gramsciana utilizada pelo autoidéia dalegitimidade oriunda da
convergéncia dos interesse# forca e efetividade da hegemonia consensualaie da sua
capacidade de gerar consentimento entre os paigssfiracos. A legitimidade da ordem
hegemodnica esta no convencimento da convergéndidedtidade e interesses dos paises da
regido e na sugestao de que ela é, na verdadecametrucao coletiva (NABERS, 2011). O
processo de interiorizacdo dos valores da potgretas demais paises refor¢ca essa impressao
de autoconstituicdo das instituicbes. Em sua Ultforana, a construcdo da hegemonia
consensual estimula a participagdo ativa dos paisés fracos no avanco e reproducdo da
order®.

Esse processo de incentivar 0 engajamento ativilentario dos demais esta
relacionado com a ideia de lideranca. Burges (2p(08l) ressalta que a capacidade de o pais
dominante avancar os interesses dos Estados paniies € uma condi¢do para a efetividade
da construcdo da ordem. Em outras palavras, a legemonsensual s6 é sustentavel na
medida em que consiga garantir sua legitimidadetelidos participantes. Assim, se a ordem
se torna contraprodutiva, ela se depara com rasiaté oposicdo. Neste ponto, as distingcdes
entre hegemonia e lideranca comecam a ficar barddaitas vezes os termos sao usados
como expressdes intercambiaveis.

As énfases diferentes das hegemonias cooperatteasensual permitem que sejam
pensadas em simbiose. Ambos 0s conceitos ofereemanmientas tedricas das estratégias
disponiveis para as poténcias regionais em suagfed com 0s vizinhos. A observacédo de
guais foram os caminhos escolhidos pelas potémpaasite inferir aspectos sobre qual o

perfil internacional desses Estados.

1.3.4) Conclusdes Parciais

O estudo das poténcias regionais tem avancado lmses tedricas. A criacdo de
modelos de analise que permitem a classificacdocenmgparacdo das poténcias regionais

ajuda a dar maior clareza sobre as circunstan@apexrtos dessa categoria — como é feito por

19 Na descricdo de Burges (2008, p.73-7¥Yhfle in the initial stages of this process the ldeoe consensual
hegemon may be required to do the majority of thmvating, in later stages it is possible that othetors,
having internalized and embraced the priorities @sgirations in question, may autonomously woradweance
and entrench the nascent hegemonic order. Empl®gis inclusive approaches to leadership, encourggi
active participation and contribution from nominalubordinate participants”.
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Detlef Nolte (2010). Em adi¢&o, o desenvolvimentocdnceitos que teorizam os dilemas e
caminhos estratégicos particulares das poténciggonaas permite refletir sobre o
comportamento desses paises com seus vizinhos e ©ontaso da nocdo de Hegemonia
Cooperativa (PEDERSON, 2002) e Hegemonia Conse(BURRGES, 2008). Em conjunto,
a aplicacdo de tais estruturas tedrico-conceittesslta num quadro interpretativo amplo
capaz de abranger os aspectos mais gerais e alasm@des de uma poténcia regional.

Hegemonia, na origem da palavra, significa nad# rda que lideranca (GRAU,
2011). Entretanto, o termo ganhou varios significaigla academia ao ser apropriado de forma
particular por diversas areas de conhecimento. Rilacdes Internacionais, a Teoria da
Estabilidade Hegemobnica e outras perspectivascediue se originaram no pensamento
gramsciano costumam relacionar o termo com algwgaade dominacdo — seja material ou
ideoldgica. Entretanto, quando aplicado as poténmgionais, a expressao recupera seu
sentido de lideranca (BURGES, 2008). A condi¢cadedeoutros paises téo fortes quanto ou
mais fortes que eles faz com que as poténciasnagibusquem ampliar seu poder por meio
da associacdo com outros Estados. Isso os levararcptrair e mobilizar os Estados de seu
entorno regional em volta de um projeto comum.

Portanto, para os fins desse trabalho, considemgugse as nogbes de hegemonia
cooperativa e hegemonia consensual representamtégsis de lideranca das poténcias
regionais em suas vizinhangas. A auséncia do udorda e a necessidade de manter certo
grau de legitimidade diante dos seguidores aproximdois conceitos quando aplicados as
poténcias regionais. Assim, a discussao apreserdat&iormente sobre a esséncia da
lideranca se aplica integralmente aos dois coreeite relacbes das poténcias regionais com
suas vizinhancas envolvem os desafios de artieutea acédo coletiva, as dificuldades de
tracar propositos comuns que respaldem a coopeeagédarganhas internas entre o lider e
os seguidores. Tendo como referéncias o modelcetlefINolte e os conceitos de hegemonia
cooperativa e hegemonia consensual sera analisedoapitulos seguintes o caso do Brasil

como poténcia regional sul-americana.
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2) CAPITULO 2 - Vontade de Poténcia

O presente capitulo tem como objetivo verificapdgrasil se adéqua aos parametros
conceituais para ser considerado uma poténcianagdurante o governo Lula. Para tanto,
tem-se como base os critérios analiticos elaborgdosDetlef Nolte (2010) que foram
apresentados no capitulo anterior.

A andlise é apresentada em duas sec¢Oes diferdl@gwimeira, sdo apresentados os
requisitos basicos para identificar uma poténaigoreal. Nessa parte, € avaliado se o Brasil:
i) desenvolveu uma autoconcepcao de liderancarralyib) apresentou uma superioridade de
recursos em sua regiao; iii) foi capaz de exenc#uéncia em sua regiao. A segunda secéo
avalia se o Brasil atende aos tipos de comportamemtcaracteristicas esperados de uma
poténcia regional. Novamente o pais € escrutinagdprglo os critérios elencados pelo
modelo. Os seguintes elementos sdo objetivo décagi@o: a) o grau de interconectividade
do pais com a regido; b) a participacdo do Brasil aonstrugcdo da regido; c) a
responsabilidade do pais na definicdo da agendagleanca regional; d) a sua contribuicédo
para a construcdo de uma identidade internaciooalum; €) a participacdo ativa na
governanca regional; f) a atuacdo no fornecende pahlicos regionais; g) o recebimento de
reconhecimento como poténcia regional; h) a atuagaeo representante dos interesses da
regido nos foruns multilaterais. Ao final, é apreado um balan¢co da adequag&o do Brasil
em relacéo aos critérios supracitados.

As duas secdes sdo complementares e se somanopseef uma ampla avaliacdo
do Brasil como poténcia regional na América do 8d.resultados encontrados servirdo de
fundamento para as reflexdes do capitulo seguintgual a politica externa do governo Lula
e as singularidades da América do Sul sdo escdaisnaob a perspectiva dos conceitos de

hegemonia cooperativa e hegemonia consensualxedt@o da lideranca.

2.1) REQUISITOS

2.1.1) Autoconcepcao de lideranca

A autoconcepcao como lider regional foi percepthaeretorica dos formuladores da
politica exterior brasileira e na acao da diplomatn governo Lula. Entretanto, esse ponto se
torna complexo por conta da descentralizacédo aaul@acao da politica externa brasileira no

periodo. O processo decisorio teria sido fragmengaatores que ndo costumavam influenciar
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os rumos da diplomacia passaram a ter maior retevaturante o governo Lula. Paulo
Roberto de Almeida (2005, p. 96) identifica quasam as “vozes autorizadas” - “isto €, 0s
produtores originais de posi¢des e discursos pdipl@macia em questao” - do governo. Em
ordem de importancia: i) o presidente da Republiog Inacio Lula da Silva; ii) seguido do
Ministro das Rela¢Bes Exteriores, Celso Luis NuAesorim; iii) o Secretario-Geral das
Relacbes Exteriores, embaixador Samuel Pinheiron@ndies; iv) e o Assessor Especial para
Assuntos Internacionais da Presidéncia, Marco Au@hrcia.

Como lembra o autor, os dois Ultimos possuiamdi@aaialmente um papel secundario
na formulagéo politica das ac¢des diplomaticas. rRoparticiparam de forma mais direta ao
longo do governo Lula. O primeiro atuou como umpée® de “ideblogo” da politica
externa. O segundo assumiu um papel relevante firdicde e até mesmo na execucdo de
determinadas linhas da politica externa do goveraspecialmente nos assuntos relacionados
a América do Sul. Os diversos cérebros da diplomaécasileira permitiram que ideias
contraditérias coexistissem dentro do proprio ltetya (ALMEIDA, 2010). E, portanto,
razoavel imaginar que possa haver divergénciamadequanto ao papel do pais na América
do Sul e no mundo, e, dessa forma, na nocao deicle a ser implantada pela diplomacia
brasileira.

No entanto, a coexisténcia de diversos pensadaresliica externa do governo Lula
ndo anulou a existéncia de algumas linhas de cdar@&stratégica. Os posicionamentos
publicos dos formuladores politicos e do propriespiente sugerem uma sintonia entre as
nocoes de lideranca e o papel do Brasil na Améac&ul. Ainda no primeiro ano do governo
Lula, o diplomata Luiz A. P Souto Maior (2003, p.28dicou o que seria uma mudanca no
discurso do ministro Celso Amorim em dois momenraoses e depois de ser empossado:

Em vez de negar a intencdo de exercer qualquerfoderiideranca na regido, o atual governo parece
considera-la algo natural. Em sua ja citada erdtevile meados de dezembro de 2002 a Gazeta
Mercantil, nosso Chanceler, entdo ainda ndo emgossansiderou que “lideranca nédo é objetivo em
si, mas decorréncia de certas posicdes. Ela seesrais por inspiracdo do que por comando”. Pouco
mais de um més depois, falando ao mesmo jornadnp@ como Ministro, ele novamente mencionou o
tema, assinalando que a imprensa frequientementefese a que “o Brasil sempre tomou cuidado de
evitar a questao de lideranca. Lideranca ndo séam@das que ha um anseio por lideranca no mundo,
isso ha. E o Presidente Lula corresponde um pougmaimagem de algo que esta faltando”. Era a
assuncgdo ostensiva de um papel de lider que a dgdsanacia tradicionalmente procurara manter
ausente de seu discurso para ndo ferir suscesitddiglde nossos vizinhos. Agora, 0 que transpamce e
manifestacdes publicas de nossas autoridades é &uasil se considera um lider natural na regido,
embora tal lideranga ndo tenha qualquer sentidaritario, exercendo-se “mais por inspiracdo do que
por comando”, para manter a formulacao do Mini§etso Amorim.
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De forma semelhante, o préprio presidente Lulaligma crer em uma lideranca
brasileira natural e até mesmo desejavel na redidmla no primeiro més de mandato, o

recém-empossado presidente fez o seguinte discurso:

E impressionante como todos esses paises quasestiie a exigir que o Brasil lidere a

América do Sul, porque eles tém uma relacao desitespom o Brasil; porque tém dimensao

da grandeza e do potencial econdmico do Brasil.ekatamente pelo fato de o Brasil ser a
maior economia do nosso continente, a maior extetesétorial do nosso continente, a maior

populacdo do nosso continente e, possivelmentepaisique tenha uma dimensao maior do
ponto de vista intelectual e cultural, que tenh@smaiversidades, é que o Brasil teria que ser
generoso; é que o Brasil deveria efetivamente assn@o o papel daquele pais lider que tenta
transformar os outros em subservientes, mas o IBfaseria ser um parceiro, aquele que

defende os interesses da América do Sul, aquelelgbera projetos junto com os paises da
América do Sul, aquele que pensa na integracdondériéa do Sul e aquele que pensa no
desenvolvimento da América do Sul (BRASIL, MRE, 20

O conteudo do discurso do presidente faz refemémacidiversos aspectos que se
reproduziram nos quadros conceituais da politiceeriex brasileira durante seus dois
mandatos (2003/2006 — 2007/2010). E possivel ifieatialgumas caracteristicas da noc¢&o
de lideranca descrita pelo discurso citado. O prorteaco distinto enfatiza o carater natural e
imputavel da lideranca brasileira na América do. &dmo destaca Lula, os paises sul-
americanos estariam “quase que a exigir’ que oilBlidsre a regido. Nesse sentido, as
proprias proporcdes do pais fariam com que assanmesessariamente uma posicao de
destaque na politica sul-americana (GARCIA, 206).também a ideia de que os vizinhos
compreendem o Brasil como parte central do deseimvehto da regido, e esperam dele uma
postura de lideranca nesse processo. Em outrag@sla posicionamento e o papel regional
do Brasil seria reconhecidamente distinto dos demacaindo sobre o pais expectativas que
estejam de acordo com suas grandezas.

A segunda caracteristica destacada é a solidagadtadBrasil com seus vizinhos. A
superioridade do pais nas mais diversas dimensdestaria a ele uma responsabilidade
diferenciada com a regido (SIMOES, 2012). Issoxggessa de duas formas. Em primeiro
lugar, a grande desigualdade entre os paisesaa&infraestrutura, o subdesenvolvimento, o
narcotrafico, o desmatamento, poluicéo e tantosuwtesafios da regido sdo contrapostos a
assimetria de recursos e meios para lidar compraislemas. A melhor condigéo relativa
brasileira o colocaria em uma posi¢cagpdgmastertornando-se responsavel pelo pagamento
de uma maior proporcado dos custos dos bens puliwesos outros, visando diminuir as
assimetrias regionais. Em segundo lugar, o pai®ridevadotar uma postura deo-

indiferencadiante de seus vizinhos (AMORIM, 2011). O recommeato dessa disparidade
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na América do Sul resultaria na necessidade de reemg@er os desafios enfrentados pelos
vizinhos e responder com maior tolerancia suasdesipoliticas.

A terceira caracteristica identificada € a darlidea ndo-hegemoénica. Esse ponto é
ressaltado diversas vezes por Samuel Pinheiro Gag®42005) em sua obra, sugerindo que
o Brasil deveria criar “um pélo de poder ndo hegeowna América do Sul”, em conjunto
com a Argentina. Tal caracteristica pode ser ing¢apa principalmente de duas formas. Por
um lado, o carater ndo-hegemonico pode referirese raeios utilizados no exercicio da
lideranca. Este entendimento remete a ideia ddmumentos de poder, que podem variar ao
longo de umcontinuum que passaria pela ameaga do uso da forgca, coesaagpes
econdmicas, até o convencimento, definicAo de agermd possibilitariam influenciar as
preferéncias iniciais dos outros paises. Nessedsermuanto menos instrumentos de forca
forem utilizados e mais se buscar resultados pap rda persuasado e atracdo, menos
hegemadnica sera essa lideranca.

Por outro lado, pode-se também interpretar a ideikderanca ndo-hegeménica como
uma lideranca inclusiva, ou seja, que permite dqyaeicdo de outros paises na formulacéo
das regras e normas, assim como na definicdo deizits a serem seguidas. Segundo essa
concepcdo, a conducado da regido seria feita a garfiarceria entre os paises sul-americanos,
no qual cada um - mantendo sua autonomia e soheram@gociaria com os outros a fim de
chegar a uma acédo conjunta consensual. Assim, gessalta 0 presidente, a lideranca
brasileira ndo transformaria os outros em subsaese

Por fim, a ultima caracteristica presente no dgxwde Lula refere-se as bases de
interesses comuns que fundamentam a liderancaemasiGARCIA, 2008). O primeiro
objetivo ou interesse comum listado é o da intégrata Ameérica do Sul. Aqui se insere as
iniciativas de abertura comercial, investimentos erraestrutura, maior coordenacao
politica, diminuicdo das restricdes e discriminacaes bens produzidos nos paises vizinhos.
O aprofundamento da integracdo esta relacionadopara;do das assimetrias regionais,
portanto, favoreceria os interesses dos paisesre®igoe carecem de investimento e nao
possuem grande capacidade competitiva. O segundetivob referido é o do
desenvolvimento. Este aspecto agrega todos osspdéseegidao sob um mesmo propoésito
geral: a superagédo do subdesenvolvimento. Apesadeiafios da superacdo da desigualdade
social, os gargalos econbmicos, a violéncia urban@ narcotrafico serem aspectos

extremamente negativos da realidade contemporaresileira e serem utilizados como
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argumentos para questionar sua capacidade e leigidmde liderar a regido, também sao a
principal base de identificagdo do Brasil com sazisihos.

A autoconcepcédo do papel de lider regional durargeverno Lula contrasta com as
posicdes defendidas pelo governo anterior. Durantmandato de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), a politica exterior brasileira estvacuma preferéncia por um perfil menos
engajado - reconhecendo a escassez de recursoscepdeidades do pais em termos
financeiros, politicos e militares - assumindo quefluéncia brasileira na regido se daria de
acordo com a evolucdo do poder e relevancia do paisientacdo, mesmo que voltada para
0s paises centrais do sistema internacional, &riloma importancia elevada a regiao, porém
mais instrumental. Isso é percebido com clareza ffglica do regionalismo aberto com
énfase no avanco da agenda comercial. Para o goderRHC, “o eventual papel do Brasil
como lider era visto como consequéncia da graduanminéncia econdmica do pais”
(VIGEVANI; CEPALUNI. 2007, p.301). Por outro lados formuladores de politica externa
do governo Lula “acreditam que o papel de lidergpgpade ser alcancado por meio de uma
acdo diplomética mais ativa e dinamica, assim cdaaontinuidade da defesa de temas
‘universais”.

A afirmacdo explicita do desejo de liderar a Amegrido Sul gerou criticas
domesticamente. Alguns diplomatas consideravamagretdrica de lideranca utilizada pelo
presidente Lula gerava tensdes desnecessariaspaises vizinhos e ndo atendia qualquer
objetivo direto do pais. Em artigo escrito parastaBo de Sao Paulo, em 2005, um ano apos
ter deixado o cargo de representacdo na embaixad#/ashington, Rubens Barbosa fez
duras criticas as declaracdes do presidente, afttongue essa liderangca autoproclamada
nunca foi tdo contestada, e que nao se podia seguir‘'sonhos irrealistas de lideranca e de
hegemonia, desmentidos a cada momento pelos fatgs doncluindo: “lideranca nao se
proclama, se exerce”. (BARBOSA, 2005).

Posteriormente, houve uma retracdo da retéricabéla politica exterior de Lula. Em
entrevista para o New York Times, o presidente chegafirmar que a América Latina “nédo
esta buscando um lider e ndo precisa de um lIB&RRIONUEVO, 2007). Nao obstante, o
ativismo regional continuou como um dos tragos rdesntos da politica exterior do periodo
(VAZ, 2003).
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2.1.2) Recursos

Sob a otica dos recursos e dimensfes de poderasil Be destacou regionalmente
gracas as suas propor¢cdes. O pais tem dimensO8eeotsis sendo 0 quinto maior em
territdrio e populacdo do mundo com 8,5 milhdesqd@dmetros quadrados de extenséo e
guase 200 milhdes de habitantes. Em termos ecoaoénsegundo dados do Fundo Monetario
Internacional (FMI), o pais sozinho correspondeuase 60% da produc¢édo total da regido em
2010. Esse fato fica claramente ilustrado ao obseros que a Argentina, a segunda maior
economia da regido, representou apenas cerca ao P8 do Brasil no ano referente. Em
termos energéticos, entre 2000 e 2010, a produe@ettoleo no Brasil cresceu 60% e o pais
passou da 182 posi¢do para a 132 posicdo no ramkindial de maiores produtores. O pais
produz cerca de 10 bilhdes de metros cubicos deaasal, sendo o quarto maior produtor
da regido, e extrai mais de 2 milhdes de barrigeti®leo por dia, atrds somente da Venezuela
(FLEMES; WOJCZEWSKI, 2010). Tais circunstanciamton o pais essencial em qualquer
analise econdémica da América do Sul.

Em termos militares, o Brasil também tem um pajeetelevancia maior na regiao,
apesar de ter sua importancia relativizada quamdlocada em perspectiva. Em 2010, as
forcas armadas do pais eram compostas por cel@20dail soldados, quase trés vezes mais
do que as forcas armadas da Venezuela (115 mgunfle dados d&tockholm International
Peace Research Institu{8IPRI), o Brasil teve os maiores gastos milita#&mérica do Sul
em 2010. As despesas militares do pais totaliz&&ilhdes de ddlares, o que representou
51% do total da regido, seguido pela Colombia, eChilArgentina, com a importancia de
17%, 11% e 6%, respectivamente. Os dados reflelarantente as diferencas territoriais e
econdmicas entre os paises. Isso sugere que d Bresintra-se em uma posicdo mais
favoravel que seus vizinhos para lidar com os probk de seguranca na regiéo.

Samuel Pinheiro Guimardes (2005, p.341-342) ofe@cseguinte sintese sobre as

dimensdes, qualidades e potencialidades do Brasil:

O territorio brasileiro ndo é atingido por desastreaturais nem por climas extremos e nele se
encontram os maiores estoques de biodiversidadeaguh potavel no mundo, terras araveis capazes de
produzir alimentos em quantidade suficiente pairaeaitar 400 milhdes de pessoas, jazidas minerais
variadas, de grande potencial e qualidade. A pgpaolarasileira, utilizando uma s6 lingua e sem
abrigar conflitos étnicos e religiosos, cresce ni@isl% ao ano e devera ultrapassar 200 milhdes até
2020, o que permite articular um mercado de dinwrwitinental, menos vulneravel a choques
externos, capaz de abrigar quase todas as atigigaddutivas, qualquer que seja sua escala minima.
(...) a situacdo geografica — com 15 mil quilbmetle fronteiras terrestres com dez paises, de t@man
médio ou pequeno, nenhum deles com territério quulagao superiores a 20% do Brasil, com excegao
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da Colémbia, sem a ocorréncia de fronteiras disiast® com 8 mil quildmetros de litoral em frente a
Africa Ocidental.

Véarias dessas caracteristicas contrastam amplanoemte as de outras poténcias
regionais. Apesar de também serem dotados de esdemiorios, india e China sofrem de
uma escassez relativa de recursos naturais desigo@ulacdes superiores a um bilhdo de
pessoas nos dois paises. Tampouco gozam de relegl@égamente estaveis com seus
vizinhos. As rivalidades entre india-Paquistédo @m&tapao fazem com que consideracées de
seguranca estejam sempre entre suas preocupacossase relacbes regionais sejam
carregadas de tensdes politicas. O contraste tarsb@xpressa também no fato do Brasil ser
0 Unico dos BRICs que nado possui a bomba atbminaul@neamente, a proximidade entre
Russia e China gera certas ambivaléncias em slagdes. Se, por um lado, convivem em
diversos foruns multilaterais e iniciativas polis¢ por outro, ha preocupacdes em relacéo aos
limites das ambicdes internacionais de cada.

E notavel também a dificuldade desses paises esolidar uma identidade nacional
bem definida e amplamente aceita. As tensfes étailiaguisticas existentes geram conflitos
e contestacfes sociais internos que dificultam esdm nacional. Isso € particularmente
notavel no caso da Rassia com os chechenos e idaelmde hindus, mulgumanos e sikhs. Por
altimo, o Brasil se distingue dos demais por sealatente percebido como uma democracia
consolidada e como uma economia estavel. Os trdeosutoritarismo na China e de
debilidade das instituicbes politicas na Russiaisanciam dos valores da atual sociedade
internacional.

O Brasil € caracterizado por perceptiveis singidales relacionadas a sua realidade
sécio-econdmica e suas propor¢cdes geogréaficasdguignais. Tais fatores levaram Samuel
Pinheiro Guimardes (2005, p.341) a afirmar que éetido da sociedade brasileira jamais
podera ser médio. (...) O destino brasileiro sergghndeza ou caos”. E certo que esses
fatores sao relevantes, e talvez tenham adquimdtaanaior importancia na década de 2000
com a valorizacdo dos pregos dasnmoditiesNo entanto, os critérios elencados pelo autor —
usualmente relacionados as dimensdes continentaipais — podem ndo ser 0os mais
importantes na realidade econdmica atual. Isseezafique ainda mais evidente quando
observados os casos do Japéo e da Coreia do &sé grelevantes em termos de populacao,
territorio e recursos naturais, mas que alcancaranmivel de desenvolvimento e dinamismo

econdmico extraordinarios. Sob a luz desses @#gai situacao do Brasil € menos otimista.
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Alguns indicadores econdmicos internacionais ajudacolocar a condi¢ao do Brasil
em perspectiva (VeFabelas 1 e 2 Por um lado, o Brasil apareceu como o tercedis mais
competitivo entre os BRICs no ranking @tobal Competitiveness Indé2010-2011) ficando
a frente somente da Russia. Em compensacao, nacantér Sul o pais ocupou 0 segundo
lugar, ficando atras do Chile. Por outro lado, @sittois indicadores demonstram algumas das
dificuldades e lacunas da economia brasileira. eEEnis dez paises sul-americanos
considerados, o Brasil apareceu na sétima coloaagdankingDoing Busines$2010). Isso
sugere a falta de dinamismo da economia brasikmarelacdo aos paises vizinhos. No
mesmo ranking, 0 pais aparece novamente em tercgjap entre os BRICs, dessa vez a
frente apenas da India. Por ultimo, o Brasil assansexta posicdo no ranking regional do
Economic Freedom Indg2013) ficando somente a frente da Venezuela, mingge, Equador
e Bolivia. Em compensacao, o pais é o primeirceesgrBRICs. Em outras palavras, o Brasil
ainda parece uma economia relativamente fechada f@r base a América do Sul, enquanto
essa mesma imagem € revertida quando o referesditiahs poténcias emergentes. Os sinais
se invertem quando o critério passa a ser o gratoaetitividade. Nesse caso, o Brasil se
destaca regionalmente e fica para tras na compacagd os demais BRICs.

Levando em consideragdo alguns indices sociaiSrasil assume uma posicéo
intermediéria tanto nas comparagcbes com 0s paigeBsmnericanos quanto com 0s paises
emergentes. De acordo com a classificacatndice de Desenvolvimento Humar2®10), o
Brasil ocupa a 73posicdo no ranking mundial. Na América do Sulafsmparece atras de
Estados como Chile (4% Argentina (48) e Peru (63. Na comparacdo com 0s paises do
BRICs, o Brasil aparece atrds somente da RuUssia.olimas palavras, apesar de ser
claramente a maior economia sul-americana, outr@edades da regido sao mais dinamicas
em termos econdmicos e mais desenvolvidas seguitdoos sociais. Tendo por referéncia
0S paises emergentes, o Brasil aparece como unealade mais desenvolvida do que China
e India, porém, menos competitiva.

Na area militar, ainda que o Brasil tenha alguedavéncia regional, seu poder é
pouco expressivo no sistema internacional. Os gasilitares da América Latina como um
agregado representam apenas uma fracdo minimaadtss glos Estados Unidos. Segundo
dados do SIPRI, em 2010, os gastos militares dzl&s Unidos sozinhos corresponderam a
41% do valor total mundial. O segundo pais posaionfoi a China, que se estima
representar apenas 7.3%. Apesar de se posicioigg es quinze paises com maiores

despesas militares, o Brasil representa apenasdblitéal mundial. Dessa forma, a distancia
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entre os valores correspondentes do Brasil e desl&sUnidos deixa claro que, por mais que
o primeiro seja uma for¢ca regional na América dd, Su segundo ainda mantém

indisputavelmente a hegemonia mundial. Ainda qul& t® América Latina articulasse suas
capacidades militares, qualquer pretensdo de kedane gigante do norte permaneceria

iluséria.

Tabela 1 - Comparacéo de Indicadores dos paiseSndérica do Sul

IDH Economic FreedomGlobal Doing Business
(2010) Index (2013) Competitiveness (2010)
(2010-2011)
Chile (45) Chile (7) Chile (30) Colombia (37)
Argentina (46) Uruguai (36) Brasil (58) Chile (49)
Uruguai (52) Colombia (37) Colombia (68) Peru (56)
Peru (63) Peru (44) Uruguai (64) Uruguai (114)
Brasil (73) Paraguai (80) Peru (73) Argentina (118)
Venezuela (75) Brasil (100) Argentina (87) Paraguai (124)
Equador (77) Bolivia (156) Equador (105) Brasil (129)
Colombia (79) Equador (159) Bolivia (108) Equadd§)
Bolivia (95) Argentina (160) Paraguai (120) Boliyi®h1)
Paraguai (96) Venezuela (174) Venezuela (122) \exlag 177)

() — Colocacéo no ranking mundial. Tabela compaatiaborada pelo autor.

Tabela 2 — Comparacéo de Indicadores dos BRICs

IDH Economic Freedom Global Doing Business
Index (2013) Competitiveness

Russia (65) Brasil (100) China (27) China (89)

Brasil (73) india (119) india (51) Rassia (120)

China (89) China (136) Brasil (58) Brasil (129)

india (119) Russia (139) Russia (63) india (133)

() — Colocacéo no ranking mundial. Tabela compzaaalaborada pelo autor.

A ambiguidade de um pais de propor¢cbes gigantesoas com fraquezas e

vulnerabilidades tdo notaveis € um traco fundanhelat@ondic&o internacional do Brasil. Se,
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por um lado, suas dimensdes parecem reservar usigipale destaque ao pais na politica
internacional e em sua regidao, por outro, ndo ednager um excedente de poder que permita
que o pais exerca tal papel (DANESE, 2009). E essdicdo dubia que fez com que o pais
fosse caracterizado como “um tigre sem dentes” (BHR, 2006), e, mais recentemente,
como “um gigante sem altura, uma poténcia sem pg@®UTINHO, 2012). Celso Lafer
(2009, p.76) afirma que o Brasil:

Nao é ummonster countryassustador, em primeiro lugar porque ndo tem,padésvras de Saraiva
Guerreiro, ‘um excedente de poder, nem excedenstrdedo cultural, econdmica ou politica’. Por isso
precisa construir sua presenca internacional ca® ba confianca, que se expressa pela coeréncia. Se
pela limitacdo dos seus meios é uma poténcia nmédgstema internacional, ao mesmo tempo € uma
poténcia média de escala continental, condicadtgueonfere, naturalmente, um papel de tessitura da
ordem mundial (LAFER, 2009, p.76).

Em sintese, a condi¢cdo do Brasil na regido e nedmgintetiza o potencial de suas
propor¢cdes gigantescas e os limites de sua proggdmder. Suas dimensdes garantem um
espaco de relevo na paisagem internacional, masakaade dinamismo e de projecdo de
poder restringe o alcance de sua influéncia. Na®rias, percebe-se com clareza duas
assimetrias. A primeira € a dos paises sul-amerscam relacdo ao Brasil. O pais é
perceptivelmente um gigante entre pequenos, e a&spencebido pela vizinhanca. A segunda
€ a da América do Sul frente aos Estados Unidgmd@r estrutural da superpoténcia é capaz
de ofuscar qualquer aspiracdo de poder que cantdietamente seus interesses. A fria
realidade do poder alimenta o ceticismo de algunsetacao a vontade de poténcia do Brasil.
Em contrapartida, a debilidade do poder duro leimsifaz com que o pais dependa mais de
sua diplomacia em sua insercéo internacional. Evmo dessa via que o Brasil busca gerar

influéncia na realidade do sistema internacional.
2.1.3) Influéncia

Durante o governo Lula, a diplomacia brasileirkenase de diversos instrumentos na
tentativa de influenciar os rumos da regido. Osstimentos do Brasil em seu entorno
assumiram um papel importante. A Iniciativa parlmtaegracdo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana I(RSA, o Banco Nacional de Desenvolvimento EcondmicoSecial
(BNDES) e o Fundo para Convergéncia Estrutural dercesul (FOCEM) ajudaram a
respaldar a internacionalizacdo das empresasdrasipara a América do Sul e a amenizar
as insatisfacbes dos paises vizinhos com o prdgetmtegracdo regional. De outro lado, a

criacdo e desenvolvimento de instituicbes regiofaaem um tragco caracteristico da politica
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externa do governo Lula (COUTO, 2010). Iniciativaonsolidadas e em andamento - como
a Unido das Nacbes Sul-Americanas (UNASUL), o Raefdo Sul-Americano e a criacao de
um Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) demansésse movimento.

Por fim, um conjunto adicional de acfes e medidadiara a aspiracao brasileira de
liderar a América do Sul. O acesso ao mercadolbir@sem expansao aparece como uma das
ferramentas de atragdo utilizadas para influen@ar vizinhos. De outro lado, a
condescendéncia brasileira frente aos enfrentamentontestacdes dos vizinhos também se
apresentou como tatica para manter o projeto dwalicta. Esse fato € particularmente
ilustrado pela postura adotada pela diplomaciailbii@s no caso da nacionalizacdo do gas
boliviano (2006) e da renegociacdo do acordo deut@009). Por dltimo, o envolvimento do
Brasil na mediacdo dos conflitos regionais evidamca preocupacdo em manter a
estabilidade regional e garantir que os interessespais ndo fossem afetados. A
complexidade dessa dimensédo de influéncia exige imwestigacdo de maior densidade.
Nesse sentido, esses fatores serdo analisados ammprofundidade nos tdpicos da proxima

secao.

2.2) EXPECTATIVAS

2.2.1) Interconectividade e Bens Coletivos

A condicao territorial do Brasil e os avancos dgioralismo desde a década de 1990
fizeram com que a interconectividade entre os paflse América do Sul fosse ampliada.
Porém, a logica da diversificacdo de parcerias ¢raasformacdes econdmicas mundiais
relativizaram a importancia da regido para a paligxterior brasileira (THE ECONOMIST,
2004a).

As condicbes geograficas do Brasil fazem com que imensas relacoes com seu
entorno regional. O Brasil faz fronteira com quesos os paises da regido, exceto Chile e
Equador, mantendo uma area territorial fronteideal5 mil quildbmetros com dez paises. H4,
portanto, inevitavelmente densas relacdes intesnaid e transnacionais que vao desde
fluxos migratérios, comércio, investimentos e asbpgmas relacionados ao trafico de drogas
e armas; até questbes compartilhadas que indicamngial de cooperagdo, como a
Amazonia, questdes climaticas e ambientais, infnaesa e energia.

O comércio do Brasil com a América do Sul mose&raedevante, mas ndo demonstrou

grande dinamismo na ultima década. Em termos aosola Brasil importava U$7,6 bilhdes
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da regido em 2002. Ao final do governo Lula, asdrtgg6es ja somavam U$25,8 bilhdes. Do
lado das exportacdes, o Brasil exportava U$7,50b8hpara a regido em 2002, alcancando
U$37 bilhdes em 2010. No entanto, esse forte awmeod valores absolutos nao representou
um aumento da importancia relativa da regido. Seguados da ALADI, a América do Sul
recebeu 19% das exportacdes do Brasil entre 2008/20 mantendo-se praticamente
inalterado em termos percentuais desde o inicidédada. Do lado das importacdes, o Brasil
absorveu 14% das importacdes sul-americanas em/2Z2W¥B representando uma queda
percentual em relacdo a 2000/2001, quando corrdepanl8% do total das importacdes da
regido (VEIGA; RIOS, 2011). Portanto, apesar do entm dos valores absolutos, o comércio
com a regido ndo avangou mais rapido do que erasofrantes.

Apesar das dificuldades em estimular o comérdi@4regional na América do Sul, a
regido assume uma importancia estratégica parasakpiores econdémicos do pais. De fato, a
regido representa um dos principais mercados i@agoreés dos produtos manufaturados
brasileiros. De acordo com Renato Baumann (20182)p.“a existéncia de acordos
preferenciais, os baixos custos de transporte devigroximidade geografica e a similaridade
das estruturas de demanda”’ sédo claramente raz@pagiem explicar esse resultado. Ao
mesmo tempo, observou-se uma notavel perda deipadgfio dos produtos brasileiros nos
mercados das economias desenvolvidas. Segundo daddkADI, as exportagdes para 0S
Estados Unidos (majoritariamente de produtos mamados) passaram de representar 25%
em 2000/2001, para apenas 13% sobre o total enTZI®B Isso se deu devido a perda de
competitividade dos produtos manufaturados brassiediante dos fornecedores asiaticos
(BAUMANN, 2010). Isso levou, ademais, ao aumentauirdportancia relativa da América
do Sul como mercado destino das exportacdes detosothanufaturados brasileiros.

O baixo dinamismo do comércio intra-regional daddr com a América do Sul
relativiza a importancia da regido para o paissDBatores sdo importantes para compreender
isso: i) a rapida valorizacdo dos precos @@amoditiesii) o impacto comercial da ascensao
chinesa e de outras poténcias emergentes. No poirc@so, Baumann (2010, p.38) afirma
que, entre 2000 e 2008, “os precos das exportabfmsileiras aumentaram em 88%,
impulsionados pelos precos dos bens intermedig@686) e bens ndo-duraveis (88%),
engquanto os bens de capital e bens duraveis auraentaenos de 30% de seu valor”. A alta
dos precos dastommoditiese a diminuicdo relativa da importancia dos prosluto
manufaturados fizeram com que muitos temessem efpeamarizacao da pauta exportadora

brasileira. Como o comeércio brasileiro com a Anerdo Sul € em sua maior parte de
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manufatura, a valorizacdo desmmoditiefez com que o comércio extra-regional ganhasse
maior espaco na pauta exportadora brasileira.

No segundo caso, a década de 2000 foi marcadacpetzimento acelerado de
poténcias emergentes que resultou num aumentossiweda demanda p@ommodities
especialmente por parte da China. A China tornoa{z@ncipal parceiro comercial do Brasil
em 2009. Entre 2000/2001, A China era o destinap#mas 3% das exportagdes brasileiras.
Entre 2008/2009, tornou-se responsavel por 11%.té&fmos das importacbes de produtos
chineses por parte do Brasil, passou de 2% no pdanperiodo para 12% no segundo
(VEIGA; RIOS, 2011). Esse acelerado aumento do cociméntre os dois paises, sem
necessidade de grandes acordos de livre-comércaijoa por ofuscar a lentiddo e os
obstaculos do aprofundamento das trocas na AmeéhicaSul. Juntos, os entraves da
integracdo sul-americana e 0 novo dinamismo dasadr@xtra-regionais, diminuiram a
importancia relativa da regido para o Brasil.

O segundo pilar da interconectividade do Brasinca América do Sul sdo os
investimentos regionais. Eles podem ser divididosn eluas categorias: a) A
internacionalizacdo das empresas nacionais; b)n@sstimentos estatais. Os dois estédo
intimamente relacionados na medida em que muitas inestimentos e financiamentos
estatais estao atrelados a contratos com emprasiasais.

Os anos 2000 presenciaram um aumento de escala mecedente da
internacionalizacdo das empresas brasileiras. fes$eneno € claramente percebido a partir
de meados de 2004. Desse ano em diante verificaurseacelerado crescimento dos
investimentos externos feitos pelo Brasil, atinginom pico de U$28 bilhdes em 2006. Os
valores continuaram oscilando em dimensofes altas gsmpadrdes historicos brasileiros até
perder forca por conta da crise internacional e®82BAUMANN, 2010). Algumas das
principais forcas que estimularam a internacioaghio das empresas brasileiras foram a
valorizagdo da moeda brasileira (em decorréncia adosecutivos superavits na balanca
comercial e a atracdo de capital internacionagpaio estatal (principalmente via crédito do
BNDES) e a necessidade das empresas nacionaissdar bzompetitividade no mercado
internacional (FONSECA; MARCONINI, 2006; MASI, 2007

Em relacdo & América do Sul, o Brasil tornou-sedon principais investidores da
regido - juntamente com Chile e Coldombia. Algurgrimentos estatais foram fundamentais
para isso, como a Iniciativa para a Integracao rdeadstrutura Regional Sul-Americana

(IRSA), o Fundo para Convergéncia Estrutural do MercSDICEM) e o Banco Nacional de
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Desenvolvimento Econdmico e Social

(BNDES) que

dasjam a respaldar a

internacionalizagdo das empresas brasileiras panaéica do Sul.

Segundo documento sobre o balanco da politicarextarasileira para a América do

Sul, elaborado pelo Iltamaraty ao final de 2010arforealizados mais de 80 financiamentos

para infraestrutura na América do Sul, totalizamgoca de US$ 10 bilhées em projetos

aprovados. ATabela 3expde alguns dos principais projetos ja finan@agelo Brasil nos

paises sul-americanos.

Outra area prioritaria para o aprofundamento degmacdo sul-americana foi a area

energética. ATabela 4indica alguns dos principais projetos bilaterasanea de energia do

Brasil com os paises da América do Sul. Vale destapresenca das empresas brasileiras em

grande parte dos investimentos financiados pelem@nos paises vizinhos.

Tabela 3. Projetos ja financiados de Infraestruterd ransporte do Brasil com os paises da
América do Sul até 2010.

Pais Projeto Valor / Empresa
Argentina Construcdo e ampliacédo da rede de gasoduto Aprox. US$ 1,9 bilhdo (Odebrecht, Confab);
Exportagcdo de 20 aeronaves EMB 190 para AustidB$ 646 milhdes (Embraer)
Aerolineas
Aqueduto do Chaco US$ 180 milhdes (CNO / Techint / OAS / Isol
— a licitar)
Bolivia Rodovia San Ignacio de Moxos-Villa Tunari U3 milhdes (OAS — a licitar)
Projeto Hacia el Norte - Rurrenabaque-EI-Chorro USShilhdes
Rodovia Tarija-Bermejo US$ 179 milhdes (Queiroz Gajva
Chile Ampliacdo do metrd de Santiago US$ 209 milHddstom)
Apoio ao Projeto Transantiago (exportacdo de 6fibus Aprox. US$ 350 milhGes (Mercedes-Benz)
Colébmbia Exportacdo de 127 dnibus para transpolétivm urbano US$ 26,8 milhdes (San Marino)
Guiana Ponte sobre o rio Tacutu US$ 17,1 milhdes
Paraguai Construgdo da segunda ponte sobre o ao#®ar US$ 200 milhdes
Peru Ponte Assis Brasil-Ifiapari US$ 17,1 milhdes
Uruguai Rede de Distribuicdo de Gas de Montevidéu $ UBilhdes (OAS)
Venezuela Construgdo e ampliacdo do Metrd de Caracas Aprox. US$ 943 milh&es (Odebrecht)

Construgdo da Hidrelétrica La Vueltosa

US$ 121 neith@Alstom)

Dados do MRE, 2010. Elaboragéo Propria.
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Tabela 4. Projetos bilaterais na area de EnergiaBiasil com os paises da América do Sul.

do

da
bel

03)

do

de

A

Pais Projeto
Empreendimentos no rio Uruguai/Pepiri-Guagu: Corddudos estudos de inventario no trecho limitrofeg
Rio Uruguai resultou na selecdo de dois aproveitéwsdridroelétricos, um em Garabi, & quota de 89a%¢

Argentina sobre o nivel do mar (msnm), e outro em Pananthipéa de 130 msnm.

Intercambio de energia: desde 2009 o intercambiengegia entre 0s paises passou a ser reguladomp
memorando de entendimento.

Bolivia No que concerne a crise do gas, a atuacasiléira possibilitou a assinatura de novos caovdrate
exploracdo dos campos de géas operados pela Pstid®40/2006) e de contrato de compra e vendd
duas refinarias (25/6/07). Assegurouse, assim, rutaacdo das operacdes da Petrobras na Bolivia,
como a rentabilidade de seus investimentos.

Assinatura de ajuste complementar para implemen@gdrojeto Legislacdo dos Recursos Hidricos (20
Assinatura de memorando de entendimento em MdEé@eagética entre o Ministério de Minas e Energia
Brasil e 0 Ministério de Hidrocarbonetos e Energiddlivia (2007).

Chile A Petrobras passou a responder por 16% doacherearejista chileno e 7% do setor industrial
combustiveis no Chile.

Previséo de envio de missdo técnica para tratarasoautoridades chilenas sobre bicombustiveis amd
2010.

Equador Aumento da producéo de petrdleo equatoeiamastrucéo da Hidrelétrica de San Francisco.

Paraguai Acordo, por Troca de Notas, de 8/12/2@0&entou o fator de multiplicacdo do pagamento raagia
cedida ao Brasil, de 4 para 5,1.

Acordo por Troca de Notas, de 1°/9/2009, aumentdatar de multiplicacdo do pagamento da ene
cedida ao Brasil, de 5,1 para 15,3 (pendente deagfio do Congresso Nacional).

Decisdo CMC n° 07/10 aprovou projeto para a congirdedlinha de transmisséo de 500 kV entre Ital
Margem Direita e Villa Hayes (proximo a Assun¢dm)r meio do Focem, com recursos de contribuig
ordinérias e voluntérias brasileiras.

Peru Incremento da producdo energética peruana.

Melhoria na infraestrutura para transmissédo deginer
Aumento da utilizagdo de combustiveis renovaveis.

Uruguai Interconexao elétrica — projeto da linhatrd@smisséo ja foi aprovado no Focem e recursosrée ser,
liberados em breve. Eletrobras construird o trdehsileiro da obra (60km). Previsdo de duracéon8ses

Venezuela Empreendimentos da Petrobras em conjoma Petroleos de Venezuela S.A. (PDVSA)

Interconexdo elétrica na fronteira com Roraima (Waa de Guri”),

Atividades de cooperacao bilateral intensificada2€09 e 2010, em fungdo da crise na geracaocealéta
Venezuela.

Dados do MRE, 2010. Elaboracao Propria.

Apesar das notaveis iniciativas regionais do Brasildiversas questdes problematicas

envolvendo a questdo. Em primeiro lugar, os inwesttos externos diretos do Brasil para

regido ainda representam uma parcela pequena destimentos externos diretos (IEDs) de

origem brasileira. Excluidos os investimentos enaigas fiscais, a regidao recebeu uma média

de 12,5% dos investimentos das empresas brasites 2006/2007, caindo para abaixo de
8% depois de 2008 (VEIGA; RIOS, 2011). Em segundjai, os investimentos do Brasil na

regido sdo muitas vezes interpretados como ineunfes, enquanto as condicionalidades

atreladas a eles geram contestacdes. Aos olhosaziloisos, os valores investidos séo infimos

quando comparados com as dimensfes do Brasil. Aemmetempo, as restricbes a

contratacao de fornecedores locais nos projetasidiados pelo BNDES causam frustragdes
nos vizinhos (SORJ; FAUSTO, 2011, p.16). Por ulfimdato dos investimentos brasileiros

se concentrarem principalmente nos recursos natdoa paises vizinhos aumenta as tensdes
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politicas por serem setores considerados estratépara o desenvolvimento nacional desses
paises (VEIGA; RIOS, 2011).

A interconectividade do Brasil com a América do Sulrelativizada quando
comparada com outras regides, enquanto algumasfdraracées na economia mundial na
ultima década aumentaram a importancia de outraen@s para a politica externa brasileira.
Como demonstrado por Couto (2009, p.103), com baselados do Banco Mundial de 2000,
0 comércio intra-regional na América do Sul é wemhialmente pouco expressivo quando
comparado com outras regides. Enquanto o comérti@-iegional representava em termos
percentuais 68% na Asia, 60% na Unido Europeia% 686 NAFTA, na América do Sul,
representava apenas 25% para o Mercosul e 10% gaoenunidade Andina.

Essa realidade ndo se alterou muito durante aailliisada. O comércio intra-regional
do Mercosul e CAN praticamente estagnou-se, enquantomeércio com outras regides
mostrou maior dinamismo. Segundo dados da CEPAilte é4000 e 2005 o Mercosul foi
responsavel apenas por 5% do crescimento do caméecibloco, sendo que, no mesmo
periodo, as trocas extra-regionais cresceram 13¥86caso da CAN, o comércio intra-
regional cresceu 64%, enquanto o comeércio extiamal avancou 156%. Esse maior
dinamismo das trocas com paises de fora da regid® ger compreendido pelo aumento da
demanda dos paises emergentes (em particular, re)Cbélos produtos exportados pela
América do Sul, a valorizacdo dos precos dasmoditiese 0 maior interesse dos paises
centrais (Estados Unidos e Europa) em firmar acsodadivre-comeércio com a regiao (MASI,
2007).

Em sintese, o Brasil tem profundos lagos sécio-@mitos com a América do Sul,
mas sua orientacao universalista sugere que seussses sao muito mais diversificados. Por
um lado, ha intensas relagcdes transnacionais naiéanéo Sul, como sugerem os fluxos
migratorios, os desafios compartilhados como o @enho narcotrafico, o gerenciamento da
Amazobnia, e os diversos pontos focais de cooperngdcareas de infraestrutura, energia,
meio ambiente e clima.

Por outro lado, os interesses econdmicos brasi@aoecem bem mais diversificados.
O comeércio intra-regional ainda tem uma importampaecentual baixa e demonstrou pouco
dinamismo na Ultima década, enquanto as trocas-eegionais avancaram rapidamente,
impulsionadas principalmente pela demanda chingsalee alta dagommodities Porém, a
Ameérica do Sul ganhou maior importancia como meygaara os produtos manufaturados

brasileiros, especialmente por conta da gradualapee espaco nos mercados desenvolvidos
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centrais. Do lado dos investimentos, o forte mowitnele internacionalizacdo das empresas
brasileiras a partir de 2004 fez com que o pai®sse um dos principais investidos da
regido, ainda que esta fosse destino de menosdel@0ED brasileiro. Entretanto, o fato dos
investimentos visarem principalmente os recursdsraid e energéticos da regido, e dos
projetos financiados pelo Estado estarem geralnaraados as empresas brasileiras fizeram
com que houvesse tensdes e insatisfacbes pordogrtezinhos.

2.2.2) Construcéo da regido, Governanca Regionajenda de Seguranca

O Brasil contribuiu ativamente para a governangkasiericana estimulando a
construcdo de instituicbes regionais que regulapraticas e interacdes entre os Estados da
regido. Ao mesmo tempo, os novos féruns sul-ameos ajudaram a criar novos canais de
dialogo e consulta entre os vizinhos e cooperarara p definicdo da regido como espaco
politico autbnomo. Entretanto, o grau relativameziéyado de ineficacia de tais normas e a
dificuldade do Brasil em reforcar as regras e exteatgum tipo de autoridade na regido
enfraquecem a qualidade da governanca regional.

O governo Lula atuou com empreendedorismo emrslages com a regido tomando
iniciativas para a construcao de instituicbes quelessem todos os Estados sul-americanos
(AMORIM, 2010). A criacdo das Unasul foi fundamemara criar um arcabouco abrangente
que servisse como espaco de coordenacdo politeafomna distinta do Mercosul e da
Comunidade Andina, a Unasul ndo tem como finalidaitiena a promoc¢éo da integracao
regional. O papel que desempenhou durante os araddi o de facilitar a cooperacéo e o
didlogo entre os paises da regido (SARAIVA, 2018).nstituicdo contribuiu para a
consolidagédo da identidade regional comum e criegamismos para que as controvérsias
entre os vizinhos sejam resolvidas dentro da padprganizagdo. Isso tem ajudado a
fortalecer a regido como um espaco politico aut@dnserido em seu quadro institucional,
importantes projetos foram lancados, como o Coosei Defesa e o Parlamento Sul-
Americano.

Em termos de segurancga, a Ameérica do Sul foi mdardarante o periodo em questao
pela baixa probabilidade da ocorréncia de conflitterestatais. Os maiores focos de tenséo e
potenciais de conflito na regido estiveram relaailms a instabilidade politica dos governos

sul-americanos (em especial, as atividades das EAREao0s desafios relacionados ao crime

! Forcas Armadas Revolucionarias da Colémbia.
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transnacional — pirataria, trafico de drogas, armasessoas. O foco predominantemente
doméstico das preocupacdes de seguranca da regido enesmo tempo, a natureza

transnacional de tais problemas sugeria a necessida intensa cooperacdo entre 0s
Ministérios da Defesa e das Relacdes ExterioresZ(V2013). Nesse sentido, a atitude

brasileira de incentivar a coordenacdo e cooperagémacional nas areas de Seguranca e
Defesa com a criagdo do Conselho de Defesa Suliéamexr demonstrou a preocupagéao do
pais em avancar a agenda de seguranca regional.

Economicamente, o Mercosul manteve seu projetaige Bma unido aduaneira mas
sem demonstrar grandes avan¢os na agenda econ@mioatituicdo enfrentou diversos
desafios que minaram sua importancia relativa pgralitica externa brasileira. Em primeiro
lugar, as normas do bloco sofreram duros golpesyulrra das geladeiras (2004), as
perfuracdes da Tarifa Externa Comum (TEC), a ragdim de acordos comerciais desiguais,
os desrespeitos aos acordos de livre-comérciopmsessdes de salvaguardas e as diversas
medidas protecionistas dos vizinhos e do proprasiBdemonstraram a vulnerabilidade dos
acordos firmados (FONSECA; MARCONINI, 2006). Em wedo lugar, o dinamismo do
comércio extra-regional — impulsionado pela vabgé@o dascommodities e pela
diversificacao de parcerias comerciais do Brasibrtrastaram com a estagnacéo da agenda
econdmica regional. Tais transformacdes afetaramér#fases dadas pela diplomacia
brasileira. Por fim, como consequéncia desses dumsimentos, o Mercosul acabou
assumindo maior relevancia politica que econdméca p politica externa brasileira.

Nesse contexto, a diplomacia brasileira sofreuussiqlo empresariado do pais que
langavam acusac¢des sobre o fato de o governo ligzgudo as negociagbes comerciais e ter
sido excessivamente leniente nos atritos econénsimasos vizinhos. Segundo Cervo (2011,
p.550), enquanto segmentos da sociedade esperawano dviercosul beneficiasse seus
negocios, a diplomacia brasileira passou a perieebémo “instrumento de reforco do poder
de barganha internacional”. Portanto, a governaagi®nal do Brasil ganhou contornos mais
politicos que econdmicos.

A manutencdo de um institucionalismo fraco na Ac#rido Sul pode ser
compreendida dentro da diretriz universalista détip@ externa brasileiraVigevani e
Cepaluni (2011) investigam como as ideias de am@e diversificacdo de parcerias se
relacionaram com o processo de integracdo reginoslquadros conceituais da politica
externa do Brasil durante o governo Lula. Integragéesume a aceitacdo de certo grau de

interdependéncia e aumenta a necessidade de cagédeentre os Estados (que envolve
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algum nivel de partiiha da soberania). Simultanedeea consequente limitacdo da
autonomia restringe as opcoes e caminhos dispsnpaea o pais, solapando sua capacidade
de buscar outras parcerias. Na visdo dos autaresm)teé o governo Lula a integragéo regional
perdeu importancia apesar de ser indicada comadatgria pelo discurso oficial. Dessa forma,
concluem que o baixo grau de institucionalizagdoMiercosul esta de acordo com o0s
interesses das elites brasileiras. Os riscos ddapde autonomia, os impedimentos a
diversificacdo de parcerias e 0s custos que acdmpan aprofundamento da integracdo com
um maior nivel de institucionalizacdo explicariarpraferéncia do pais pelo formato atual do
Mercosul.

Além do enfoque sobre instituicdes regionais subiécanas, vale ressaltar também a
atuacdo brasileira na mediacdo e gerenciamentacadbtos da regido. O pais apresentou
uma postura ativa em quatro ocasides ainda no pomendato do governo Lula — na crise
interna na Venezuela entre 2002 e 2003, em doisentm® nas revoltas populares na Bolivia
em 2003 e em 2005, e no Equador também em 2005of6owicdo, dois outros casos
demonstraram uma postura mais reticente do Brasd €aso dapapelerasem 2006 e na
tensao politica entre Colombia, Equador e Venezrmel2008.

Dentre os trés casos de ativismo regional do Brasitamente o de maior relevancia
foi 0 da crise na Venezuela. Desde 2001, a situagdndémica no pais comegou a corroer a
popularidade do Presidente venezuelano. Em abrR0f2, Hugo Chavez foi retirado do
poder por meio de um golpe militar e retido pohé8as até finalmente ser reempossado. Em
dezembro do mesmo ano, a tensdo politica aumensoop®SICA0 CONVOCOU greves gerais
pelo pais. A adesdo da industria petrolifera aoimento gerou enorme pressao sobre o
presidente venezuelano. Recém-empossado, o presidga prop6s a criacdo de um grupo
de amigos da Venezuela para mediar a crise novpai$o. Segundo relatos do ministro
Celso Amorim (2013), a atuacao brasileira foi fundatal para acomodar a situacao politica
na Venezuela. A diplomacia brasileira teria conidmm presidente Chavez a aceitar um
grupo diversificado de paises que pudesse dialtaygpo com 0 governo quanto com a
oposicdo. Dessa forma, a iniciativa do Brasil tajisdado a restabelecer a ordem politica no
pais vizinho, evitando a escalada dos conflitos.

Trés outros eventos simbolizaram a disposicao ilbiras de participar do
gerenciamento de crises na regido. O primeiro &@iso das revoltas populares quanto as
politicas relacionadas ao gas natural na Bolivia.2B03, as manifestacfes de rua e as greves

intensificaram a pressao politica sobre o pres&dbotiviano Gonzalo Sanches de Lozarda.
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Brasil e a Argentina se ofereceram para acomparghrocessos e buscar juntos uma solucao
pacifica para a situacdo do pais, mas o presi@eatsou renunciando (AGENCIA BRASIL,
2003).

Em 2005, uma nova crise politica atingiu o paigamelo ao pedido de renuncia do
novo presidente Carlos Mesa. Também nesta ocasi8oasii acompanhou de perto o
desenrolar dos acontecimentos, enviando o assexsetial da Presidéncia da Republica para
Assuntos Internacionais, Marco Aurélio Garcia, parpais (AGENCIA BRASIL, 2009a).
Por ultimo, a crise politica no Equador em 200% ¢pvou a queda do presidente Lucio
Gutiérrez, também contou com a participacdo biiesil® Brasil concedeu asilo politico ao
ex-presidente equatoriano que foi destituido p&lngtesso pouco tempo depois de dissolver
a Suprema Corte do pais. Todos esses casos demnorestfvocacao recém-adquirida de
mediador e solucionador de crises regionais” deiBfalMA; HIRST, 2009, p.61).

Por outro lado, dois outros casos demonstraram oma@r inacdo por parte da
diplomacia brasileira. O primeiro foi o contenciosnotre os governos do Uruguai e da
Argentina no que ficou conhecido como guerra mgseleras entre 2005 e 2006. A deciséo
uruguaia de instalar duas fabricas de celulose ax@em do rio que banha os dois paises
gerou um temor na sociedade argentina de que #&rep@s das usinas pudesse gerar Sérios
problemas ambientais. A populacéo reagiu bloqueandmnteira entre os dois paises e
pressionando o governo da Argentina. O conflitotdedo Mercosul ndo contou com uma
participacdo ativa do Brasil para solucionar o [gwia, este se limitando apenas “a uma
resposta burocratica, garantindo que o Brasil astisposto a ajudar e que embora nao
considerasse a hip6tese de agir como mediador @nhtieis paises, torcia para que o impasse
fosse resolvido pela via da negociacdo”. (MAGALHARS06, p.11).

O segundo caso envolveu a Colémbia, Equador e Aetee Em 2008, forcas
armadas da Colémbia ultrapassaram as fronteiragat com o Equador para atacar um
acampamento das For¢cas Armadas Revolucionariasotfan@Gia (FARCs), dando inicio a
uma crise diplomatica entre os dois paises. Posteente, o presidente equatoriano, Rafael
Corréa, determinou a expulsdo do embaixador colmmobide Quito e fechou a embaixada do
Equador em Bogota. Na ocasido, o presidente velaemuelugo Chavez aumentou a tensao
da situacdo ao afirmar considerar a acdo colomb@rao uma iminente ameaca a
integridade territorial da Venezuela, tendo enviépas para a fronteira com o vizinho.

Também nesse caso a politica externa brasileigiureaam certa discricdo, se mantendo
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relativamente neutra frente a questdo, descar@ampassibilidade do desentendimento escalar
para um conflito armado (FOLHA DE SAO PAULO, 2008).

Os casos listados acima demonstram reacdes divewsgsverno brasileiro as crises
na regido. Nos primeiros casos, a diplomacia l@iesiapresentou uma postura ativa diante
das crises regionais. Atuou participando diretameélot processo de mediacao entre as forgas
politicas, no caso da Venezuela, e acompanhandpede o desenrolar das revoltas
populares, nos casos da Bolivia e Equador. De tadm a crise entre Equador e Colémbia e
0 contencioso entre Argentina e Uruguai demonstrarena postura reticente por parte da
politica externa brasileira. Magalhaes (2006, pidtBrpreta que “a opc¢édo brasileira por ndo
se posicionar formalmente na questaopigmeleragez com que se intensificassem as criticas
das autoridades politicas uruguaias em relacassimeirias do bloco e a sua incongruéncia
com os interesses do pais”. Nesses dois casos,armpsamdo a participacdo brasileira era
esperada e o pais foi convidado a exercer um papal na resolugdo dos conflitos, a
diplomacia brasileira decidiu-se por manter umatipgal de discricdo ou de neutralidade.

Em sintese, o Brasil contribuiu para o avanco deeganca regional sul-americana -
ainda que esta tenha adquirido tracos mais pditob@ que econdémicos. A criacdo de
instituicdes regionais ajudou a formalizar os pssos de cooperacao politica e a consolidar a
regido como um subsistema relativamente autbnonsoer@aves ao avanco da agenda
comercial do Mercosul contrastaram com o dinamidmgaomeércio extra-regional, e o bloco
passou aos poucos a receber maior relevanciacpotiti que econdémica para a diplomacia
brasileira. Nesse sentido, a inclinacdo universalta politica exterior do Brasil aparece
como um limitador do aprofundamento de um processmtegragao regional que resulte em
perda de autonomia do pais. Esse aspecto ajudampreender o baixo grau de
institucionalizacdo das organizacdes sul-americdPasfim, apesar de participar ativamente
no avanco da agenda de seguranca regional comagéarido Conselho de Defesa Sul-
Americano (CDS), a atuacdo do Brasil como gerewociade conflitos na regido foi
inconstante. O pais participou ativamente em dagecsises politicas domésticas nos paises
vizinhos (Venezuela, Bolivia e Equador), mas adgiosturas relativamente reticentes em

contenciosos que envolviam os vizinhos (Colombiadegr e Argentina-Uruguai).
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2.2.3) Formagéo da ldentidade Regional

A politica exterior brasileira teve grande influEnma criacdo de uma identidade
regional sul-americana. As nocdes de posicionansoti@l, de diferenca e proximidade déo
significado e guiam a pratica politica. A identidageria “um conjunto de circunstancia e
predicados que diferenciam a sua visdo e seu®ssEs, como ator no sistema mundial, dos
gue caracterizam os demais” (LAFER, 2009, p.20ksHesentido, a América do Sul é uma
realidade inevitavel do Brasil — a “circunstancma e€l”. Como tal, uma das diretrizes da
politica exterior brasileira € fazer a melhor pcdite a melhor economia de sua geografia,
transformando fronteiras-separacdo em fronteirap@@cédo. Desde a década de 1980, o pais
busca com maior énfase diminuir as suspeitas doshas e construir uma cultura de
confianca na regido. Mas, somente nas ultimas diéeedas, foi possivel perceber com maior
clareza o surgimento de uma identidade sul-amexicemo referéncia da politica externa
brasileira.

A identidade internacional do Brasil passou poredigs transformacgOes desde a
independéncia do pais. Durante o século XIX, atidade brasileira era a de um pais “néo-
latino”. O Brasil era uma ex-colonia portuguesareerx-colénias espanholas, um Império
entre Republicas, um luséfono entre hispanéfonoasnepais continental que manteve sua
integridade geografica meio a paises que se fragwen.

Apés a proclamacdo da Republica, em 1889, o pasopapor um processo de
americanizacdo. Nos termos do Manifesto do PaRpublicano de 1870, “ndés somos da
Ameérica e queremos ser americanagpud CERVO; BUENO, 2011, p.178). A visdo dos
representantes politicos do pais foi essencial pgoeocesso de distanciar-se da Europa e
americanizar as relacdes da Republica recém-inadgurA nova identidade pareceu
expressar o reconhecimento do novo papel dos Estawidos no sistema internacional e sua
importancia para os interesses comerciais brasslelPor volta da década de 1950 - com a
criacdo da Comissdo Econémica para a América Lati@aribe (CEPAL) - o Brasil comecou
a aproximar-se de uma identidade latino-americana.

Somente ao final do século XX e inicio do séculol XX identificacdo brasileira
passou gradualmente de pais (latino) americano geigasul-americano. A superacao das
rivalidades entre o Brasil e a Argentina e o enfemgmento do conceito de América Latina
foram as principais alteragbes que sedimentararanantio para o processo de integracao
regional na América do Sul. Uma das principais aawa desarticulacdo da América Latina
como conceito, como argumentou Couto (2009), faii@cdo doNorth America Free Trade
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Area (Nafta), e a vinculagdo mais estreita das ecormudaAmeérica Central e Caribe a dos
Estados Unidos. Estes acontecimentos ressaltavden & mais que a referéncia latino-
americana perdia seu sentido, tornando-se inadagpath os formuladores da politica
externa do periodo. Logo, com a criacdo do Mercammum do Sul (Mercosul), em 1991, a
América do Sul atingiu um nivel superior de impocia para a politica externa brasileira,
passando a ser ressaltada como area prioritana gedcursos politicos e pela diplomacia do
pais, e agregada na nova estratégia de insergfioanional do pais.

Para além dos novos movimentos de regionalisnemnatrucdo da identidade sul-
americana do Brasil esta fortemente condicionattaqmntexto histérico da década de 1990.
Conforme argumentacéo de Matias Spektor (2010)hné&we no Brasil uma real transicéo de
identidade durante a década de 1990. A distincagdisbirso brasileiro entre Ameérica Latina
e América do Sul atendeu a fins estratégicos dstaafap pais da imagem negativa de
irresponsabilidade e atraso dos paises latino-eamers. A vulnerabilidade macroecondmica
do pais e a necessidade de aumentar sua credibilitlante as instituicdes financeiras
internacionais obrigavam o pais a tentar recomstua imagem externa. A crise cambial que
atingiu o México no final de 1994 gerou efeitos abgtagio por toda a América Latina.
Domesticamente, no mesmo ano, o governo de Itamacé tentava controlar a instabilidade
monetéaria com o lancamento do Plano Real. O dedafimdo ao governo seguinte foi o de
consolidar a estabilidade da moeda brasileira mafttm a imagem do pais no mundo.

O presidente Fernando Henrique Cardoso teve um paptral em difundir a ideia de
América do Sul e atrela-la a identidade internamliodo Brasil (GALVAO, 2009). A
principio, o novo conceito da politica externa beas atendia a funcdo de redefinir a
imagem do Brasil diante das for¢as financeirasa®lO trabalho diplomatico do pais frente
ao Clube de Paris e as consecutivas negociacdes ocdfvll exigiam que o Brasil
demonstrasse seu compromisso em aderir as comglidades e de honrar seus
compromissos externos. Para tanto, fazia-se netesgastar os fantasmas das republicas
latino-americanas tdo marcadas pela irresponsatidifiscal e por quebra de contratos. Vale
lembrar que na década anterior era o Brasil qualeclarado moratéria. Portanto, ndo era
uma tarefa facil. O esfor¢co da inteligéncia brasil@ra o de sintetizar as transformacdes
politicas da América do Sul na década de 1990 nuora imagem externa. A nova onda
liberal sul-americana expressava um novo momewstorito de paises abertos, responsaveis
e que honravam seus contratos, em oposicédo ao @steedtipo de paises latino-americanos

nacionalistas, populistas e instaveis.
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Portanto, no momento da concepc¢ao, a identidadansericana do Brasil foi uma
invencdo com propasito instrumental. O conceit®d®rica do Sul como regido distinta da
Ameérica Latina marcava a inauguracdo de novas ss@es politicas que superavam o0s
anacronismos do passado da regido. A nova imagerardva novas expectativas quanto ao
comportamento dos Estados sul-americanos, permitndstes recuperar gradualmente sua
credibilidade externa e a voltar a ter acesso apgais financeiros globais. Spektor (2010,
p.34) sintetiza essa constatacdo afirmando queigero da ideia de ‘América do Sul’ teve
menos a ver com novas ideias sobre governancaveolmai sobre uma suposta identidade
regional comum do que com um calculo instrumeraédaclo em consideragfes de poder e
autonomia”.

Mesmo como invenc¢ao, a nova identidade internatido Brasil passou a assumir

novos significados e a moldar a insercéo do pamunodo. Na visdo de Galvao (2009, p.67),

A invencao da tradicdo de sul-americanidade ataekadoolitica externa brasileira ndo significa a
propagacdo de uma inverdade, mas a reconstrucimuddo a nossa volta, ou seja, um espaco sul-
americano organizado que visa restabelecer o giestiternacional de seus Estados e os afastar do
estereotipo latino-americano atrasado e subdesgdwol

Enquanto a nova identidade sul-americana assummiopdsito de reconstruir a
imagem do Brasil no mundo, posteriormente assummua melevancia politica ao priorizar a
regido como area prioritaria da insercéo brasiléirada no governo FHC, o Brasil liderou a
Cuapula Sul-Americana em agosto de 2000 que marcawiagdo da Iniciativa para a
Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-AmericdliRSA). J4 durante o governo de Lula,
a reunidao em Cuzco, no Peru, marcou a criacdo dauQidade Sul-Americana de Nagbes
(CASA), posteriormente transformada em Unido dagdBs Sul-Americanas (UNASUL).
Esse gradual processo de institucionalizacdo da ddeAmeérica do Sul ajudou a ampliar os
canais de comunicacao entre os Estados da reg#édaellitar a cooperacdo politica. Em
consonancia, o aumento da interdependéncia entrpais®s da regido - por meio do
aprofundamento da interconectividade entre os Bstadil-americanos — tem ajudado a
consolidar a identidade regional como uma realigendiéica e econdmica concreta (COUTO,
2009).

Em sintese, a construcdo da identidade sul-ameridarBrasil passou por duas fases
distintas. Em um primeiro momento, o governo de Fs$forcou-se em difundir a ideia de
uma identidade propria da América do Sul por razdsgrumentais. A necessidade de
reconstruir a credibilidade internacional do paite as forcas financeiras globais estimulou o
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pais a distanciar-se dos velhos estereétipos fatimericanos. As novas expressdes do
regionalismo nas Américas — especialmente a cridgdAFTA e do Mercosul — reforgcaram
a separacao das referéncias de identidade inten@ci Em uma segunda fase, a partir do
final do governo FHC e com maior clareza durantgoverno Lula, a identidade sul-
americana ganhou maiores contornos politicos. #&&n da Unasul consolidou a regido como
um espaco politico préprio que visa alcancar grawaiores de autonomia. A
institucionalizacdo do referencial da América dd iBataurou um arcabouco politico para
facilitar o didlogo e as consultas mutuas entrgaises da regido. Ao final, o resultado
esperado assumia a forma de um maior grau de lag#u politica e maior estabilidade
regional ao erigir mecanismos de mediacdo de cgérsias intra-regionais.

2.2.4) Representacao e Reconhecimento

O grau de representatividade pode ser estimadm mieel de convergéncia dos
interesses defendidos por um Estado em relacédomesvos perseguidos por um grupo de
paises (NOLTE, 2010). Nesse sentido, a atuacdo dfiicp externa brasileira seria
representativa na medida em que espelhasse tambéntecesses de outros Estados. A
estratégia de insercao internacional do governa udnteve como pressuposto um elevado
grau de identificacdo dos objetivos e desafioseems paises subdesenvolvidos e em
desenvolvimento, sintetizado pelo conceito de Cag@® Sul-Sul. Tal convergéncia sugeria
gue a articulacéo entre os paises emergentesargsula maior expressao da pluralidade de
valores e interesses nas instituicbes internagonsso beneficiaria ndo apenas tais paises,
mas também os Estados mais fracos.

Simultaneamente, a politica externa de Lula cultiumna autoimagem de um pais-
ponte entre os paises periféricos e celfré@UIMARAES, 2005). De um lado, as mazelas
do subdesenvolvimento continuaram afligindo o Brasgque manteve vivo seu elo com 0s
paises mais pobres. De outro, sua dimensao cofd@ineseus recursos naturais e a
universalidade de seus principios permitiriam uétogdjo mais legitimo e equilibrado com os
paises desenvolvidos. Nesse sentido, o pais ediadado entre os dois mundos, colocando-
se numa condicdo impar no cenario internacionab i expresso simbolicamente em

diversas vezes que o presidente Lula comparecemeswmo ano ao Forum Econdmico

12 Essa nocdo de pais-ponte ndo é recente. Ela guesente na visdo de diversos formuladores déigaoli
exterior do Brasil ao longo da historia.
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Mundial, em Davos, e ao Forum Social Mundial, enmtd®@&legre (THE ECONOMIST,
2003a). Segundo essa visdo, essa condicdo particofderiria ao Brasil uma posicao
privilegiada para atuar em favor dos paises em ngebgémento nas organizacoes
internacionais.

Nesse sentido, a busca pela democratizacdo dgdeslinternacionais foi apresentada
como a defesa de valores universais pela diplontaeisileira. Segundo Amorim (2010), a
inclusdo dos novos paises influentes nos centrogodarnanca global elevaria o grau de
legitimidade das organizacdes internacionais. Aas@oténcias representariam as vozes dos
paises mais fracos das diversas regides do murmtanB®, ao perseguir um assento no
Conselho de Seguranca das Nacgbes Unidas e cargasleléncia nas organizagoes
internacionais, a diplomacia brasileira estariaaatio em prol de uma melhor governanca
global.

Um exemplo que muitas vezes € interpretado comm dsmm sucedido de
representacdo de interesses coletivos foi a cri@ghds20 comercial no contexto das
negociacdes da rodada Doha em Cancun. Schim (20f@)e que a estratégia brasileira de
recuar de uma posicdo mais ofensiva de exigir @wbedos mercados agricolas dos paises
desenvolvidos para a oposicdo aos subsidios aggievidenciaria a postura de lideranca do
Brasil. A luta contra os subsidios agricolas ddsgsadesenvolvidos era uma causa mais geral
que a da maior liberalizacdo dos mercados agriula® que paises como China e india
também adotavam posturas protecionistas nessa &ea@fratacdo de um interesse mais
direto e individual para outro menos ambicioso, @ maior apoio coletivo, seria um
exemplo da representividade da acédo externa daol.BEagretanto, Viola e Leis (2007)
argumentaram que a heterogeneidade e contradiciointkresses dos paises do G20
dificultaram a articulacéo entre tais pafées mudanca da postura de negociacdo do Brasil
posteriormente — aproximando-se da posicdo dos EdJAetomada das negociacdes em 2007
— seria uma evidéncia do equivoco da estratégigildira em Cancun. Apesar das
negociacbes de 2003 terem chegado a um entravesuwtado foi comemorado pela
diplomacia brasileira como um sucesso.

Ademais, o governo Lula fez diversos atos pontdaigepresentacdo de interesses
coletivos ou de parceiros politicos. Durante o pitmmandato, o préprio presidente buscou

inserir a luta contra a pobreza e a fome no murmnoctemas prioritarios na agenda

13 “Ao Brasil convém o méximo de liberalizacdo naademricola e menor e mais seletiva em industria e
servicos; a China convém o maximo de liberalizawdi@etor industrial e protecionismo na agricultérdndia
convém o méaximo de liberalizagdo no setor de sesvilfberalizacdo seletiva na indulstria e protasion na
agricultura” (VIOLA; LEIS, 2007, p.106)
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internacional. Ao longo do tempo, a retorica fordemdo forca até ser completamente
abandonada pela diplomacia brasileira (PEREIRAQROEM outro momento, o presidente
ofereceu respaldo a Argentina frente ao FMI. Encudisos, pediu que a instituicdo tivesse
compreensao com as dificuldades domésticas do yaitho — apesar dos dois paises
adotarem posturas diferentes em relacdo ao pagamerduas dividas (THE ECONOMIST,
2005). Tais atos simbolizam alguma vontade polftimaparte dos formuladores politicos do
governo Lula — particularmente em ocasides quamalquem em grandes custos ao pais.

No entanto, as iniciativas e aspiracdes brasilenas sempre foram interpretadas
como benéficas pelos outros paises — especialmegitess paises sul-americanos. As
candidaturas do Brasil para cargos de relevanaansstuicdes internacionais nao receberam
apoio dos paises sul-americanos. Como demonstraégndalamud (2011, p.9-10), os
esforcos brasileiros de buscar um assento no Gunskel Seguranca das Nacdes Unidas e
lancar candidatos para o cargo de diretor-ger@rmganizacdo Mundial do Comércio (OMC)
e para a presidéncia do Banco Interamericano derbelvimento (BID) n&o receberam
apoio regional. O primeiro caso foi o mais simhbmlié franca oposicdo da Argentina e a
indiferenca de muitos dos paises da vizinhancadidatura brasileira ao assento permanente
representaram um duro golpe a imagem do Brasil d@aosul-americano.

Os casos dos candidatos brasileiros para postoseldeancia em organizacdes
internacionais receberam o mesmo tipo de tratam(@&@as6iIM, 2010). Na disputa pelo cargo
de diretor-geral da OMC em 2005, a concorréncieeattis candidatos oriundos do Mercosul
— Seixas Corréa do Brasil e Carlos Pérez del Gadtl Uruguai - demonstrou algum grau de
desentendimento entre os paises do grupo e alddde de articular uma posigcdo comum
(FOLHA DE SAO PAULO, 2005a). Nenhum dos candidasos-americanos conseguiu 0
cargo e a candidatura tardia do Brasil foi malavigtlos uruguaios. No caso da disputa pela
presidéncia do BID, a diplomacia do Brasil també&mwis competindo com outros candidatos
sul-americanos (Colémbia, Venezuela e Peru). Aal fila disputa, apesar do apoio de alguns
vizinhos - inclusive com a retirada da candidatdoaargentino Aldo Ferrer (FOLHA DE
SAO PAULO, 2005b) - o brasileiro Jodo Sayad acasendo derrotado por Luis Aberto
Moreno. A vitoria do colombiano representou umaanderrota a diplomacia brasileira.
Novamente, o pais encontrou dificuldade em conseguiio suficiente na América do Sul e
na América Latina.

A dificuldade de receber reconhecimento regionalv@m em grande medida da

diversidade de projetos e visdes de mundo na AméocSul. A convivéncia de governos de
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inclinacdes nacionalistas e globalistas na regié@bilizava a criacdo de um projeto comum
sul-americano (SORJ; FAUSTO, 2013, p.9). O movimddlivariano liderado por Chavez
contrastrou fortemente com as orientacfes libataipaises como Chile e Peru. A postura
intermediaria brasileira de balancear a constralgéiom projeto nacional de desenvolvimento
com uma abertura controlada aos fluxos econdmia@sniacionais nao foi suficiente para
construir um grande apelo regiotfaEssa condicdo peculiar fez com que Andrés Malamud
(2011) afirmasse que o Brasil € um “lider sem shkes”.

A falta de reconhecimento dos paises sul-americamogastrou profundamente com
0 aumento do prestigio internacional do Brasil. Magem do Brasil ganhou uma forte
projecéo internacional no segundo madato do govieutea Em novembro de 2009, a revista
britAnicaThe Economispublicou um relatério especial sobre o Brasil amamdo a enorme
transformacao pela qual o pais havia passado @usatécada e prevendo um cenario muito
favoravel para o crescimento do pais nos préximmas dTHE ECONOMIST, 2009). A
revista ressaltava a transicdo de um pais de haescimento econdmico, endividado,
vulneravel financeiramente e politicamente instgy@la uma nova circunstancia de saude
democratica, maior projecéo internacional e quesg@va a romper 0 marasmo econdémico.

Em 2010, a revistdoreign Policy atribuiu a sexta colocagdo ao ministro Celso
Amorim em uma lista dos 100 maiores pensadoresagotio ano (FOREIGN POLICY,
2010). A justificativa da escolha era categorigaor‘haver transformado o Brasil em um
global playet. A mencéao foi feita no mesmo ano que o Brasibdeulou com a Turquia
para buscar uma solucéo diplomatica para a qudst@oograma nuclear iraniano. De acordo
com a revista, apesar de o acordo ter gerado readdeceticismo por parte dos paises
ocidentais, a iniciativa ajudou a “colocar o Brasilmapa”.

Fora a maior visibilidade midiatica, o aumento desfigio do Brasil ajudou a
reconstruir sua imagem externa de pais atrasadgonfinua melhora das contas externas do
pais e a transicdo da posicédo de devedor pararartedperou para que a agén8iandard
and Poor’s conferisse ao Brasil o grau de investimentavgstment gradeem 2008
(BLOOMBERG, 2008). A nova classificacdo foi um &e® da gradual transformacéo da
imagem externa brasileira em sua longa trajet@i@uscar recuperar a credibilidade de suas
financas — desde quando declarou a moratéria en7.1P8ra além da percepcdo dos
mercados, o pais também recebeu importantes redord@os simbolicos. A eleicdo do

41ss0 é explorado com maior profundidade na segéicescompromisso de longo prazo na secgéo 3.2.3.
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Brasil para ser o anfitrido da Copa do Mundo det2®tlas Olimpiadas Mundiais de 2016 foi
como uma coroagdo da nova imagem externa brasileira

Na dimenséo das relacdes internacionais, a medidindio Europeia de identificar o
Brasil como parceiro estratégico em 2007 foi unmdesato de reconhecimento do novo papel
que o pais vinha exercendo nas relacdes interrasigBARBOSA, 2007). O fato de a
parceria nao ter sido estendida ao Mercosul comaodm denotou uma clara distingéo feita
pelos europeus em relacdo a influéncia brasileiramérica do Sul. Por vezes, representantes
politicos de Estados da Europa indicavam ver ecatubrasileira como forca moderadora na
regido — especialmente como contrapeso as postogss radicais de Hugo Chavez na
Venezuela. Nesse sentido, o ambiente politico Ibraside uma esquerda moderada que
mantinha seus compromissos com o0s valores denumsaserviria de exemplo para as
demais forcas politicas dos paises sul-americanos.

Em sintese, o Brasil buscou lancar-se como remi@ste do Sul no sistema
internacional e conseguiu elevar sua visibilidagter@a, mas encontrou dificuldades de
conquistar o reconhecimento em sua propria regidentativa de agir em nome de principios
universais e a meta de reformar as instituicbesrnationais fundamentaram diversas
iniciativas brasileiras. A politica externa braisdeassociou seus proprios interesses de ser
reconhecido como poténcia com o interesse coletdo democratizar as relacoes
internacionais. Entretanto, as aspiracdes intesnais do Brasil geraram contestacbes e
ressentimento em seu entorno regional. Diversasepaiul-americanos também aspiraram a
cargos de projecao internacional e ndo aquiesceradeia do Brasil como porta-voz ou
representante da América do Sul. A falta de readntento da regido contrastou com o
aumento da visibilidade e prestigio do Brasil nelagbes internacionais. O descompasso
entre as duas imagens do pais — na regido e fl@a-dendamentaram a transicdo da énfase
da politica externa brasileira da aspiracdo dedig regional para sua consolidacdo como

global player

2.2.5) Conclusdes Parciais

O Brasil preencheu grande parte dos critériostiobg para ser considerado uma
poténcia regional, mas ndo se adequou a maior gasteritérios subjetivos (v€uadro 9.
Por um lado, o pais destacou-se regionalmentequs Iecursos e manteve um grau

consideravel de interdependéncia com os paiseansiicanos. Ainda que se possam
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levantar ressalvas em relacdo a tais aspectos -0 @rproximidade da superpoténcia

americana, as debilidades internas ou o baixo mélativo do comércio intra-regional — o

Brasil certamente se destacou regionalmente p@ smarmes proporcdes. A excecao € a
dificuldade brasileira de fornecer bens coletivegionais. Os desafios sécio-econdmicos do
pais criaram empecilhos a capacidade do Brasifateaer incentivos econdmicos aos paises
vizinhos e arcar com o0s custos do processo deragég regional. No geral, a proeminéncia
do pais na regido certamente denotou o potenaallé&ro de exercer um papel de relevancia

na América do Sul.

Quadro 4 — Adequacédo do Brasil aos critérios pagadentificar uma poténcia regional.

Critérios Adequacéo

Pretenséo de lideranga | Sim — Andncio da aspiragao de liderancga no inicigalverno (com
posterior recuo da retorica).

Recursos Sim, com ressalvas — Preponderancia regional. Pénétativizada pela
comparacao com outros paises e pelos profundoteprab sécio-
econdmicos.

Interconectividade Sim, com ressalvas — Existéncia de problemas te&itamais e aumentd

da integracéo fisica e produtiva. Porém, baixolnglativo de
comeércio intra-regional

Construgéo da regido Sim — Construcéo de instituicdes comuns (Mercosina&sul) que
aprofundaram as interacg6es e fluxos regionais.

Estruturas de governanca | Parcial — Apesar das iniciativas, as instituic@gganais continuaram
regional tendo baixa efetividade normativa.

Identidade regional comum| Sim — Difusdo da ideia de uma identidade intermedicomum, porém
ndo houve identificag@o de objetivos ou projetosdercéo
internacional

Fornece bens coletivos | Parcial — Atuou de forma inconstante para resaiviees regionais;
Investiu pouco nos vizinhos; Mercado doméstico aimaiito fechado.

Define a agenda de seguran¢a&im — Incentivou a criacdo do Conselho de Defesa\Bericano para
regional aumentar a coordenacédo no combate aos problemasd@onais.

Reconhecimento de dentro eParcial — Reconhecimento externo, mas contestadegi®o.
fora da regido

Representagéo dos interesse$arcial — A diversidade de projetos regionais difau a definicdo de
regionais interesses regionais claros.

Por outro, o Brasil ndo se adequou completamente aiérios subjetivos e
relacionais com os paises sul-americanos. A hetasdade de projetos e visbes de mundo
existentes na América do Sul dificultou que a pmitexterna brasileira conseguisse
representar os interesses regionais. Apesar disdiplomacia do pais buscou cultivar uma
retérica universalista, associando seus proprigatisbs aos interesses coletivos dos paises
mais fracos. Com isso, a acao externa do Brasfiegpniu garantir o aumento de seu prestigio
nas relagdes internacionais. O pais logrou revester imagem e recebeu importantes
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reconhecimentos simbdlicos. Entretanto, ndo foazagpe acumular apoio dos seus vizinhos
as suas aspiracdes internacionais. A excec¢ao entreatérios subjetivos € a constituicdo de
uma identidade internacional comum. O Brasil congegonsolidar a ideia da América do
Sul e deu substancia a ela criando instituicdesimgtauraram uma face politica comum da
regidao no mundo.

A inadequacédo do Brasil a alguns dos critériogciehais do pais com seus vizinhos
nao foi analisada dentro do préprio modelo aplicaéste capitulo. Para dar inteligibilidade
as razdes disso é preciso ir além dos parametmegojorados e investigar as peculiaridades
da politica externa brasileira e das dinamicadipa$i da América do Sul. Isso sera feito em

seguida no préximo capitulo.

65



3) CAPITULO 3 — Hegemonia e Lideranca na Politica Exdrna Brasileira

Introducao

Conforme visto no capitulo anterior, O Brasil n&esacaixou perfeitamente em todos
os critérios de poténcia regional, definidos pelodeto de Detlef Nolte (2010). Diversas
dimensbes das caracteristicas e da expectativardpoctamento de uma poténcia regional
foram apenas preenchidas parcialmente pelo BrasBleas relacdes com a América do Sul.
Entretanto, o pais € amplamente referenciado coahona literatura das Relacdes
Internacionais. Essa condicdo ambigua — de imgédaionceitual, mas com reconhecimento
social por parte da midia e academia — justificafxdo sobre as peculiaridades do caso
brasileiro. H4 dois caminhos de contestacdo pdssi@e primeiro é o questionamento do
modelo tedrico. Se o Brasil ndo se encaixa nosriog para ser considerado uma poténcia
regional, mas mesmo assim € reconhecido socialnt®d#sa maneira, 0s critérios podem
estar equivocados. Essa opcdo € reforcada pel@newidlificuldade de tracar critérios
objetivos para se identificar uma poténcia regio®asegundo caminho é o da possibilidade
de existirem peculiaridades que fazem com que o0 bessileiro escape das previsdes. Em
outras palavras, o cumprimento parcial aos crgételimitados seria explicado pelas préprias
singularidades do pais, sem que isso invalide Isisaificagcdo como poténcia regional.

Os objetivos deste capitulo concentram-se em garifempiricamente o segundo
caminho supracitado, qual seja, compreender digastpor que o Brasil seria uma poténcia
regional atipica que se encaixa apenas parcialmmeegemodelos analiticos existentes. O
caminho escolhido € o de investigar as singulagdgadh politica externa brasileira e da
realidade sodcio-politica sul-americana. Com base compreensdo dos condicionantes
especificos do Brasil e da América do Sul, é pessiastrear as divergéncias entre as
expectativas do modelo teodrico e a pratica dagdek internacionais sul-americanas. O
didlogo entre as caracteristicas compartilhadaBrdsil com outras poténcias regionais e as
singularidades de sua condicdo de pais sul-amermf@nece uma perspectiva ampla sobre o
lugar do Brasil no mundo. A contraposicao sobreue k4 de comum e Unico na condicdo
internacional do Brasil € a contribuicdo ofertadbpresente capitulo.

A fim de alcancar os objetivos propostos, o preseapitulo explora as peculiaridades
da politica externa do Brasil e 0os constrangimerggfnais ao longo do governo Lula. Na
primeira parte do capitulo, sdo explorados os qadonceituais que fundamentaram a

politica externa do governo Lula. A grande estiatélg@ insercéo internacional do periodo &
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entdo colocada em perspectiva quando contrapostdtiass e visdes divergentes no debate
doméstico. Essa secdo dedica-se a captar as sidgdks das escolhas estratégicas do Brasil.
Na segunda parte, as nocdes de hegemonia coopemtikegemonia consensual sao
instrumentalizadas a fim de colocar a politica mvebrasileira em perspectiva teorica. A

énfase neste ponto recai sobre as dindmicas de patte os paises sul-americanos e 0s
desafios encontrados pela politica externa bresifra mobilizar a regido em direcdo a um
projeto comum. Quando somadas, as reflexdes solpelitca externa brasileira para a

Ameérica do Sul e as caracteristicas da dinamicaadker na regido ajudam a delinear as

peculiaridades da atuacao do Brasil como potéegi@mal sul-americana.

3.1) ASPIRACAO DE LIDERANCA REGIONAL EM DEBATE

3.1.1) A esséncia da Politica Externa do governia Lu

Conforme identificado no capitulo anterior, o Brasmpartilha diversas condi¢cbes
estruturais semelhantes a outras poténcias regiddaientanto, a forma como o pais concebe
sua insergdo internacional é um dos componentegsjgdam a explicar suas singularidades.
A politica externa de um pais refere-se a umatégieageral que reflete os principios de um
Estado e a forma que estes se expressam na @ititamos de meios e fins.

Em seguida, serdo apresentados os conceitos-claapelitica externa do governo
Lula que guiaram a diplomacia brasileira duranfgedodo (quadro 5). Vale enfatizar que a
politica regional do Brasil ndo pode ser compredsdie forma independente. Ela esta
sempre condicionada aos objetivos gerais do pasuanmsercao internacional. Dessa forma,
para compreender a diplomacia brasileira para ariéeélo Sul, é necessario esclarecer a
concepcao geral da politica externa do Brasil.

As nocgbGes de autonomia e de universalismo apeasess® COmMO principios
fundamentais da politica exterior brasileira, erapam com clareza durante o governo Lula.

A primeira assume a forma de autodeterminacéo €nm@edimentd®. Ser auténomo é definir

!> Na definicdo de Vigevani e Cepaluni (2011, p.148jtonomia é “a condicdo que permite que os Estados
formulem e implementem sua politica externa inddpatemente do constrangimento imposto por Estadés m
poderosos. Esse termo se insere em aamtinuumcom dois tipos polares ideais: dependéncia taial (
alinhamento) e completa autonomia. Obviamente,eep$r dois conceitos extremos existe uma gradacédo de
politicas externas que combinam autonomia com dEpeia, embora, no caso brasileiro, a vertente
autonomista seja mais marcante”.
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por si préprio os objetivos a serem alcancados@wsnhos a serem perseguidos para atingi-
los. Assim, no primeiro momento, € a habilidadaldfnir o que se deseja. Em seguida, é a
capacidade de agir em direcdo as metas delinebodavia, a definicdo s6 ganha seu carater
pleno quando contraposta ao seu negativo. Agir aotanomia € sein-dependente. E ndo
estar subordinado aos desejos e interesses ds.odjrmete a capacidade de desobedecer ou
neutralizar as influéncias externas sobre seu caampento.

No entanto, a busca por autonomia pode se exprdssdiferentes maneiras. Apesar
de ser um valor, autonomia ndo € um fim em si megmocédo de independéncia parece
incompleta sem referéncia a algum tipo de propdS§iey livre para agir sem ser impedido
esta relacionado a vontade de conseguir o quessgadé\ subserviéncia € a frustragdo da
vontade e da ac&o livres. Portanto, a autonomia nfo fim. E uma condi¢éo necessaria para
se alcancar um fim. Vigevani e Cepaluni (2011)dach caminhos diferentes para alcanca-la
(distancia, participacdo e diversificacdo). Cada sugere estratégias de acao externa
distintas, que, por sua vez, estdo fundamentadagpemepcdes de mundo diferentes.
Portanto, pode-se argumentar juntamente com osesutpe a busca por autonomia € um
traco permanente da politica externa brasileirs, gqu@ assume diferentes formas ao longo do
tempo.

O universalismo sugere uma postura de um pais otEresses globais diversificados.
O alcance de suas relacbes é o maior possiveljaedgase com paises de todos os
continentes e participando ativamente dos assdetgevernanca global. No caso do governo
Lula, o universalismo também parece carregar ungimdradicional de soberania. As
relagbes internacionais do Brasil ndo foram congtdas por conta de diferencas de
posicionamento ideolégico, regime politico ou dégms de desenvolvimento econémico
(SARAIVA, 2010, p.152). Tais questdbes eram compi@Es apenas como questdes
domeésticas dos outros Estados, e, portanto, iaetes aos demais. Somada essa
imparcialidade as questdes soberanas dos outresspéambém se sugere muitas vezes que a
politica externa de Lula foi imbuida de uma posteapragmatismo. O interesse nacional
seria perseguido com maior facilidade sem moraligu® impedisse a convivéncia politica
ou novos negoécios. Da mesma forma que a buscauponamia, o universalismo assume
formas diferentes ao longo da historia. Por vegesxpressa pelo aprofundamento de suas
relagbes com a economia global como durante o govée FHC. Em outros momentos,
tomou tracos mais geopoliticos de buscar aliangas paises nao-centrais e contestar a

ordem internacional, como durante o governo Lula.
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Quadro 5 - Principios, Estratégias e Objetivos daovérno Lula

Principios Meios Fins
Concepcag Autonomia e Soft-Balancing Desenvolvimento
Universalismo (Redistribuicdo) e Soberania
(Reconhecimento)
Pratica Autonomia pela Formacéo de Nova Geografia Comercial €
diversificacao e Coalizbes: Democratizacdo das Relagdes
Multilateralismo | Cooperagéo Sul-Sul Internacionais
e Construcao de
Regido

Elaboracao propria. Baseado em VIGEVANI;CEPALUN)12; BRANDS, 2010; NEL, 2010.

Os dois principios de autonomia e universalismovediram pela légica de
diversificacdo de parcerias e pelo multilateralismopolitica externa de Lula. A construcéo
de uma nova geografia do comércio e a logica dgp€agdo Sul-Sul foram nocdes usadas
pela diplomacia brasileira como orientagdo parawarpolitica externa (SILVA; AMORIM;
GUIMARAES, 2003). As tentativas de diminuir a exsiea dependéncia com os paises do
centro por meio da abertura e aprofundamento dogtiacom paises nao-tradicionais foram
expressdes claras da busca por autonomia e daag@enuniversalista da politica externa
brasileira. A ideia subliminar ed®e que a assimetria de poder entre os paises toendo sul
seria diminuida gerando um novo equilibrio de paper tornasse a ordem internacional mais
justa. Ao mesmo tempo, a acdo coordenada dos pafsesgentes permitiu que eles
recuperassem parte de sua autonomia e ampliassepoder de barganha nas negociacfes
internacionais. Portanto, a autonomia pela divieesiho e a énfase no multilateralismo
representam a sintese estratégica dos principidsadores da politica externa do governo
Lula.

Os meios envisionados pelos formuladores politicos seguiramlogica do
balanceamento brandsaft-balancing (BRANDS, 2010). Esta é uma estratégia intermediar
entre a adesdo completa a ordeban@dwaggoning e a oposi¢cdo por balanceamento
(balancing. O intuito € elevar os custos de manutencéo danorinternacional ou da acao
das poténcias hegemonicas aumentando a resisfiniitiaa. Isso € feito por meio de uma
oposicao politica dentro das proprias instituicGesultando em um efeito simbdlico de
contestacdo da legitimidade da ordem. Diferentdb@alanceamento tradicional, ndo existe
uma tentativa de restabelecer o equilibrio de ppé&as vias militares (HURRELL, 2009).
Ha o reconhecimento de que a ordem internaciorelavamente benéfica para os interesses

dos paises emergentes e o fortalecimento das régessencial principalmente para os
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Estados mais fracos. A meta ndo é implodir a oraeas, sim fazer ajustes para reformular as
normas sob novas bases de poder nas instituigoes.

A estratégia de balanceamento brando se expressaagemaneiras: formacédo de
coalizbes e a construcdo da regido. A articulagiaahlizbes emerge como uma via para
ampliar o poder de barganha dos paises emergemtesegociacdes internacionais. No
contexto da politica exterior brasileira, essaastyia se expressou pela l6gica da Cooperagédo
Sul-Sul que sugeria a coordenacdo politica dos s\gvaises influentes do sistema
internacional nos principais foruns de negociacadtiiateral (AMORIM, 2010). Os BRICS,

0 IBAS, o grupo BASIC, os G20 comercial e finanogio G4 e diversos outros arranjos
foram manifestacdes claras dessa l6gica. No ceegsa estratégia residia a crenca de que os
interesses e desafios dos paises emergentes sélhaeies e convergentes — ou a0 menos
ndo-competitivos (GUIMARAES, 2005). Assume-se qu@&cdio em conjunto seria mais
benéfica do que seguir sozinho.

A construcdo da regido é o segundo elemento qued@® a l0gica do balanceamento
brando. O movimento de aproximag¢do com os paigashas por meio da intensificacdo dos
didlogos e da construcdo de instituicbes comunsmifeeique a poténcia regional exerca um
maior papel em seu entorno. A formagao de um Kibrsa garante um acesso privilegiado
aos mercados e recursos da regido ao mesmo tempoeaumenta a responsabilidade do
pais em relagdo a manutencdo da governanca regmalgido pode ser entendida tanto
como trampolim quanto como limite as motivacdegpdincia regional (SPEKTOR, 2010,
p.38). O respaldo as aspiracdes internacionaisofigngia pode ajuda-la a melhorar seu
posicionamento nas negociacdes multilaterais e onganiza¢des. Entretanto, a oposicéo
politica dos paises vizinhos e as ameagas preseatesgido podem minar sua vontade de
poder.

Por dltimo, osfins visados pelo Brasil podem ser resumidos em duassme
desenvolvimento e soberania. Como argumenta Phi(204.0), esses objetivos ganham a
forma da busca por redistribuicdo e reconhecimantgistema internacional. A primeira é
expressa pelo questionamento da injusta distribud@ poder, riqueza e privilégios nas
relacdes internacionais. A nocéo de que as inghiési internacionais refletem a realidade de
poder do sistema internacional faz com que sejamestadas — especialmente no momento
em que a configuracdo de poder comeca a sofresforamacdes. A estrutura favoreceria 0s
interesses dos mais poderosos impondo um obstaculesenvolvimento dos demais paises.

A busca por redistribuicdo manifesta-se como ojdede responsabilidades diferenciadas e
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pela exigéncia de maior participacéo e voz na ftagéo das regras — na forma da conquista
de postos nas diretorias das organizagcbes, mad®ar mte voto, influéncia na formulacéo da
agenda ou privilégios como o poder de veto. NessBde, esta relacionada com ajustes nos
regimes internacionais de forma a construir um ‘i@mtle mais propicio ao desenvolvimento
dos demais paises”.

A busca por reconhecimento apresenta-se de form@lementar. Esta é canalizada
pela vontade de receber aceitacdo como membrosspldm sociedade de Estados, “mas
também como agentes com necessidades e interessesl que podem ou nao coincidir
com o0s presumidos interesses universais dos Estathiselecidos” (NEL, 2010, p.954). Esse
altimo aspecto é central na medida em que faz éefé as singularidades dos paises
“periféricos”. A autoconcepcdo da identidade indeional desses paises faz com que
desenvolvam noc¢des préprias dos caminhos a seigrides para alcancar os fins desejados.
Os “falsos consensos” da globalizagédo e da ordberdi negariam a heterogeneidade de
visfes politicas e estratégias de desenvolviméigsese sentido, a falta de reconhecimento é
expressa pela negacao da diversidade de visbesuddomEm sintese, a redistribuicdo e
reconhecimento sdo duas metas convergentes. Ai@inedere-se a vontade de ser dotado
dos mesmos privilégios que as poténcias centraiés (@m responsabilidades diferentes),
podendo-se participar ativamente da construcdo rdano internacional. A segunda esta
relacionada com a negacao de uma via Unica paarmdade. As diferencas significativas
de organizacéo politica e trajetérias de desenv@mto devem ser aceitas e estimadas em seu
proprio valor.

Durante o governo Lula, a ideia de redistribuicGbexpressa pela no¢cdo de nova
geografia do comércio, enquanto a ideia de recomieeto assumiu a forma da busca pela
democratizacdo das relacdes internacionais. Corfadizado anteriormente, construcao de
uma nova geografia comercial esta relacionada caiimauicdo da dependéncia estrutural
com os paises centrais e a diversificacdo de pasc@nquadrando-se no contexto da busca
por autonomia. De outro lado, a democratizacdorelagbes internacionais representa uma
tentativa de contestar os canones da democracia lesré mercado em favor de maior
pluralidade de valores, reafirmando a soberaniaocpnmcipio fundamental das relacdes
internacionais e abrindo espaco para as novas @aséemergentes. A democratizagdo se
daria pela maior representatividade de visbes dadmuwnas instituicbes internacionais,

enfraquecendo o falso universalismo dos ideais at#emidade.

71



A politica externa de Lula foi construida a patii#sses conceitos-chave. No entanto,
as escolhas estratégicas da diplomacia brasilgiireram criticas de académicos, jornalistas e
alguns diplomatas. As divergéncias quanto aos damira serem seguidos pela politica
externa brasileira refletiam visdes diferentes deado. Nesse sentido, a contraposicao entre a
pratica e as criticas ajuda a compreender os dil@staatégicos enfrentados pelo pais em seu
contexto regional e as diferentes perspectivagemtes sobre eles. A partir disso, € possivel

compreender melhor o perfil brasileiro como potémegional.

3.1.2) Perspectivas sobre a politica externa beasl

Segundo Almeida (2005, p.109), um dos elementodadeiramente inovadores da
politica externa do governo Lula é o fato de quepdavra e a acdo governamental nesse
campo ja ndo colhem o consenso da sociedade eogagpdiplomacia profissional”. A
politica externa tornou-se foco de debates intemqes expressavam opinides divergentes
quanto aos meios a serem seguidos pelo pais eag&aaxterna. Para os fins desse estudo,
dois pontos centrais serdo abordados: i) as nafifierentes sobre desenvolvimento; ii) e a
relacdo entre as estratégias de lideranca regmrmi®@ consolidacdo do pais comobal
player. Assume-se aqui que as diferentes perspectivaseEpado a essas duas questdes
ajudam a dar inteligibilidade as discordancias elacéo a politica externa brasileira para a
América do Sul.

Ha uma forte correlacdo entre o projeto de dedeinvento do governo e a
formulacdo da politica externa do Brasil. Comoakadviarco Aurélio Garcia (2008, p.22), a
politica externa de um pais “ndo pode ser apenamsimumento de projecdo dos interesses
nacionais na cena internaciortala é também, e talvez sobretudo, um elemento esseio
préprio projeto de desenvolvimento desse pais”ipfothacia assume um papel instrumental
ao auxiliar o pais na busca pelo desenvolvimergse BEem sido um dos tracos permanentes
da acéo externa do Brasil. Entretanto, as no¢ddgssknvolvimento e a percep¢ao quanto aos
caminhos necessérios para alcancga-lo variaramrgmw Ida histéria. Em outras palavras, ha
um consenso acerca da ideia de que a politicanexibeasileira tem como propdsito avancar o
desenvolvimento do pais. Mas os entendimentos ke aos meios variam amplamente. E
possivel esclarecer alguns dos aspectos do governaoa partir da comparacdo de sua

perspectiva com aguela do periodo anterior.
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Um dos pontos centrais da nocdo de desenvolvimdatgoverno de Fernando
Henriqgue Cardoso foi a interiorizacdo da ideia deessidade de abrir o pais para os fluxos
globais. Os desafios de estabilizar a moeda, dimagproporcédo divida/PIB e recuperar a
credibilidade internacional do Brasil nortearam astpra de maior austeridade fiscal (por
meio da estipulagdo do superavit primario) e ardilimacdo da economia nacional
(GIAMBIAGI, 2006). O regionalismo aberto insere4sesse contexto como uma etapa no
processo de abertura econdmica. Como esclarecenistnmi das Relacdes Exteriores da

época, Luiz Felipe Lampreia,

O Mercosul € um processo essencialmente abertatadoe. No caso do Brasil, 0 desenvolvimento do
Mercosul é parte de um amplo esforco de abertucadedica, liberalizacdo comercial e melhor
inser¢do na economia mundial. O processo de int@ggmao é concebido como um fim em si mesmo,
mas como um instrumento para uma participacdo amjga no mercado global (LAMPREI&pud
VIGEVANI; CEPALUNI, 2011, p.163).

A integracdo econémica com os paises da Améric&udoganhava significado na
estratégia da politica externa do periodo na meshdgue melhorava as condi¢cbes e termos
da insercdo internacional do Brasil. Segundo medaissada nos discursos oficiais, 0
regionalismo era como “degraus de uma piscina’mgerdo um processo gradual de
acomodacéo das transformacodes distributivas irggesultantes da globalizacdo. Ao mesmo
tempo, as circunstancias de debilidade economicBrdsil tornavam claros os limites da
capacidade de o pais exercer influéncia diretaessbus vizinhos. Nesse sentido, ndo é
claramente perceptivel um movimento de aspiracdmelanca brasileira na regido durante o
periodd®. As interacées do Brasil com a América do Sulvestafundadas na®lacdes em
eixocom a Argentina (CERVO, 2008) e na tentativaedguardar a estabilidade politica da
regido - como explicito na pressdo exercida sobRamguai em 1997 e na tentativa de
solucionar o conflito fronteirico entre Peru e Edpraentre 1995 e 1998.

Em contraposicdo, o governo Lula adotou uma petisppe de desenvolvimento
distinta daquela do periodo anterior. A vulnerdbitie das contas externas do pais e a
desconfianca do mercado financeiro quanto ao camgiimento do novo presidente com as
obrigacbes e politicas assumidas pelo governo geete compeliram Lula a dar

continuidade as diretrizes macroeconémicas de FHKE€ primeiros anos de governo

6 Como argumentam Vigevani e Cepaluni (2011, p.1pdja além das dificuldades internas, “a lideranca
brasileira encontrava outras dificuldades, em terrtanto de principios quanto pragmaticos. (...) @ q
prevaleceu foi o entendimento de que, se houvdgsena preponderancia do Brasil, seria apenas aahatu
tendo em vista sua populacdo maior e uma economia poderosa. Inversamente, a recusa de instateias
supranacionalidade serviria para garantir, se saces autonomia em rela¢éo a outros paises d@oregi
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(ALMEIDA, 2012, p.140-142). No entanto, ao final deu primeiro mandato novos tragos
passaram a surgir. O Estado tornou-se mais proativiando estimulos setoriais e
aumentando seu grau de intervencdo macroeconOmi€RAIS; SAAD-FILHO, 2011).
Essa tendéncia ganhou ainda mais forgca com o chaauase financeira que se originou nos
Estados Unidos em 2008. A determinacdo de abricomoeia brasileira para os fluxos
globais foi substituida pela valorizagdo do mercadonéstico e pela privilegiacdo de
mercados em que os produtos industrializados bnasleram mais competitivos, como os da
América do Sul e Africa.

A légica do regionalismo aberto cedeu espaco patdigas de desenvolvimento
nacional impulsionado por estimulos fiscais e pmows de transferéncia de renda
(GIAMBIAGI, 2011). A nova importancia do BNDES eraplantacdo do Bolsa Familia sdo
expressdes claras das novas prioridades econOmhicg®verno de perseguir uma via de
desenvolvimento de dentro para fora. Complementatenentensificou-se o processo de
internacionalizacdo das empresas brasileiras pdp me investimentos nos paises da
vizinhanca e noutras regides. Os entraves ao awmeagenda comercial na América do Sul e
a nova tendéncia de introversao da no¢cao de ddseneato do governo Lula diminuiram a
importancia econdmica do Mercosul e da América dbp@ra a politica externa brasileira.
Em compensacéo, a diplomacia reverteu sua tradicmostura contida e assumiu um maior
ativismo politico na regido. O pais adotou um cortgmeento de empreendedorismo dando
iniciativa a instituices regionais que servirampadéco para cooperacao politica (COUTO,
2010).

Um segundo ponto de divergéncias refere-se apietacdes sobre a relacdo entre o
objetivo de se consolidar congtobal playere a aspiracéo de lideranca regional no debate
sobre politica externa brasileira. A primeira peripa sustenta que as duas diretrizes sao
complementares. Nesta interpretacdo, elas envolgamas e agendas diferentes e, portanto,
nao interferem diretamente nas metas especificaadbe Nao haveria sentido em privilegiar
uma sobre a outra na medida em que se referener@esfe acdo politica distintas, podendo
ser conciliaveis ou até mesmo se reforcarem mutrakn Como argumentam Maria Regina

Soares de Lima e Fabiano Santos (2008, p.3):

A suposta incompatibilidade entre os planos mtgtike e regional também é um argumento fragil. Em
primeiro lugar séo esferas distintas em que estdigogo questdes diferenciadas para os interesses
brasileiros. O plano multilateral tem sido uma arenportante para a politica externa exatamente por
conta do perfil diversificado da estrutura do caiwéinternacional, e pela importancia da OMC na
elaboragdo das regras e padrBes regulatérios acferrais. Contudo, a énfase na regido ndo é
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incompativel com as negociacdes multilaterais, er@dlade o0 espaco regional € mais uma porta que se
abre a expanséo da presenca brasileira no mundo.

Um segundo aspecto dessa perspectiva enfatizacasigade de o Brasil atrelar sua
insercao internacional a América do Sul. Segunti\esao, o Brasil ndo pode se tornar uma
poténcia sozinho, necessitando agir coletivameauta proteger seus interesses e participar da
construgdo da ordem internacional. Sua circunsiadei poténcia média com debilidades
internas impede que consiga ter um impacto sistéapenas por suas proprias capacidades.
De acordo com o assessor internacional da presad@aaepublica, a “questao é se o Brasil
quer ser polo sozinho ou se o Brasil quer ser poin a América do Sul. N6s queremos ser
pbélo com a América do Sul. E para [isso] nés teques nos empenhar para a construcao da
unidade sul-americana” (ESTADAO, 2008). Em consci#@no ministro Celso Amorim
constatou que “até mesmo um pais grande como al Brasn pais pequeno num mundo
como esse [...] nés ndo temos a capacidade denfadasozinhos [...]. Eu acredito que o Brasil
ndo tem uma existéncia plena sem a unido [com aiéanéo Sul]” @pud SPEKTOR, 2010,
p.37). Portanto, segundo essa perspectiva, a lagém da acdo externa com os paises sul-
americanos seria um imperativo da acao externaasilB

Por sua vez, a proximidade e a interdependéncatocom os Estados da América
do Sul tornariam a regido um espaco tanto privaégicomo necesséario para a diplomacia
brasileira. A sensibilidade do pais ao que ocoa&ininhanca ndo é suficiente para cultivar
uma visdo de destino comum da regido, mas torna @anecessidade de zelar pela
estabilidade do seu entorno. Para além das preg@epaom os riscos latentes da América do
Sul, vislumbram-se também o0s potenciais econénggagliticos da regido. Em sintese, essa
perspectiva entende que as duas estratégias séibéu@is e possivelmente complementares,
assumindo a necessidade do Brasil buscar uma duwsénternacional associada com o0s
vizinhos e de manter seu contexto regional coma direta de influéncia.

A segunda perspectiva entende a relacdo entrdérageggs de lideranca regional e de
consolidar o pais comglobal playercomo conflituosa. Os autores que aderem a es&a Vvis
entendem que as estratégias de insercao regiaglabal sédo distintas (ALBUQUERQUE,
2010; MALAMUD, 2011). O choque entre as prioridadaspolitica externa brasileira em sua
insercdo no mundo com aquelas de suas ambicdeglemnsorno regional poderia levar a
tensdes inconciliaveis. A tentativa de sustentaluas orientacdes paralelamente resultaria no
enfraquecimento das posi¢cOes do pais nos doiseiedmil As ambicdes internacionais do

Brasil de ser reconhecido como poténcia — alcar@adgos de relevancia e visibilidade,
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participando diretamente dos processos decisOrias organizagfes internacionais e
recebendo os privilégios dos paises centrais —eatimam a suspeita e o ressentimento dos
vizinhos. Portanto, o caminho mais apropriado padgplomacia brasileira seria o de definir
com clareza o foco de seus interesses e superédemadentre consolidar-se congtobal
playerou liderar a América do Sul. Em termos geraisauteres que sustentam essa opiniao
estdo inclinados em direcdo a primeira opcao emnueito da segunda. Ou seja, sustentam
que o Brasil ndo deveria fazer acordos com seushag que diminuam sua capacidade de
explorar as oportunidades econémicas com o restouwhalo.

De forma semelhante, a incapacidade de superargalgs econdmicos e as mazelas
sociais limitaria a legitimidade da aspiracdo dierfinca na regido e dificultaria o apoio
domeéstico. Aos vizinhos, seguir uma lideranca gée consegue solucionar seus proprios
problemas seria abracar a “perpetuacdo ou expatsatesigualdade” (DANESE, 2009).
Internamente, a persisténcia de desafios difi@ultanstrucdo de apoio politico as iniciativas
voltadas a regido (BARBOSA, 2008). Nesse sentidmrstrucdo de um projeto de lideranca
do Brasil na regido deveria passar, necessariameel@ superacdo dos desafios sociais e
econdmicos enfrentados pelo pais.

Parte da dificuldade de conciliar as duas estra$égstaria na recusa dos paises da
América do Sul em aceitar a necessidade de umeatige na regido. Como ressaltado
anteriormente, alguns paises da regido ndo quesgair ninguém. Outros se voltam para
paises fora da América do Sul. Por dltimo, ha agugue querem, eles proéprios, liderar.
Como enfatiza Danese (2009, p.166), “a qualqueuisgpde lideranca de um dos membros,
0s demais acabam por neutraliza-lo com sua indifereresisténcia passiva ou encarnicada
oposicao”. Essa postura € descrita coempéfia politica por Cervo (2008) - um
comportamento de ambi¢cdes desmensuradas e incapadai® compreender os limites dos
proprios meios. Nesse sentido, o desejo de tomarrgylobal playerenfraquece o apelo de
seu projeto de lideranca regional ao estimularseaidian¢a dos vizinhos.

Simultaneamente, a vocagdo universalista da poliéiderna do Brasil atua como
forca no sentido de preservar a autonomia do palidgica de diversificacdo de parcerias e
do multilateralismo como vetores da diplomacia ikeia definem a primazia da insercao
internacional sobre as relagbes com a regido. @8taa tem seu alcance e profundidade
limitados pela resisténcia de ceder parcelas cer@idis de autonomia as instituicoes
regionais. Isso é expresso pelo baixo grau detusginalizacdo das relacdes entre os paises

sul-americanos, apesar dos avancos politicos daaitiécada (VIGEVANI; RAMANZINI
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JUNIOR, 2009). Em sintese, essa perspectiva caasidee as duas diretrizes s&o
contraditorias na medida em que a vontade de patéiocBrasil gera desconfianca entre os
paises da vizinhanca e a aspiracao de lideranganetdimita sua autonomia de projetar-se
globalmente de forma desimpedida.

As divergéncias quanto as nog¢des de desenvolvineeat@lacdo entre as diretrizes da
politica externa do Brasil geram prescricbes difte® quanto aos caminhos a serem
perseguidos nas relacdes com a Ameérica do Sul.nkaorrelacdo entre: i) a perspectiva
liberal de desenvolvimento e a crenca na contradigd duas estratégias; ii) e a perspectiva
neodesenvolvimentista com a crenca da complemdatiidas duas diretrizes.

No primeiro caso, a primazia da agenda econOmicabaetura aos fluxos globais
limitaria a profundidade da agenda politica sul4arae@a. Durante a primeira década do
século XXI, a falta de convergéncia das estratédgagsercao internacional na América do
Sul fez com que alguns analistas sugerissem a@etdo projeto regional a fim de permitir
ao Brasil avancar sozinho no processo de ades@mbaligacdo. As tendéncias nacionalistas
gue emergiram na regido seriam um empecilho aragdde da estratégia de regionalismo
aberto. O pais deveria seguir uma agenda de acbildtsrais de livre-comércio na medida
em que as grandes negociacdes multilaterais sateseam travadas — como perceptivel nos
casos das negociagfes da rodada Doha na OMC,edaupgdo do didlogo sobre a ALCA e
da perda de perspectiva de um acordo entre o Mdreoa Unido Europeia (BARBOSA,
2008). Nesse sentido, a fragmentacédo politica d&éoge o fortalecimento da economia
brasileira e o congelamento das negociacfes nefaia foram interpretados por essa
perspectiva como razdes para que o Brasil congvesa aspiracdo de lideranca regional em
favor de sua consolidacao cowglobal player

No segundo caso, 0 neodesenvolvimentismo e a creng@dmplementariedade das
duas estratégias convergem. O componente de matooversdo dessa nocdo de
desenvolvimento — fundado na vontade de induzirresaimento industrial a partir de
estimulos econdmicos e defesa comercial — confergia externa do pais um carater mais
geopolitico do que a perspectiva anterior. As a&tide construcdo de coalizbes e a
diversificacdo de parcerias sao direcionadas aetivbjde expandir o espaco de autonomia
nacional. Dessa maneira, 0 pais se articula conofstados a fim de resistir as pressdes
“homogeneizantes” da globalizacdo e implantar umi&tiga nacional de desenvolvimento

(GUIMARAES, 2005). A associacdo com os paises dgfoee a cooperacdo Sul-Sul se
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justificavam na medida em que auxiliassem o pagpandir seu controle sobre o préprio
espaco nacional e a elevar a projecao internactmBrasil.

O regionalismo ganhou uma conotacdo mais politessan perspectiva conforme se
interrompia a disposicdo para a abertura econdmice interiorizava a nocdo de nao-
indiferencd’. Ao mesmo tempo, a acdo coletiva com paises emtesysmumentava a
percepcéo da insatisfagdo com a ordem internacemmaforcava a necessidade de reforma.
Nesse sentido, o Brasil também receberia maiobilidade e voz sobre os temas da
governanca global. De acordo com Maria Regina SodeeLima e Fabiano Santos (2008,
p.7):

A integracdo multidimensional expressa uma visabtipgw da regido em funcéo da existéncia de
recursos geo-econdmicos e capacidades existerpalggdo, recursos minerais, energia, alimentos e
agua) que tendem a se tornar escassos. Tambénmahéalorizacao do peso internacional da regido que
contribuiria para ampliar a multipolaridade do esis global, abrindo mais espago de atuacdo para
paises como o Brasil.

Em outras palavras, a aspiracao de lideranca atad®de se consolidar comlobal
player se somariam resultando num maior grau de autonpare perseguir suas estratégias
de desenvolvimento e ampliando a projecdo extemgpals como voz ascendente na
construcdo da nova ordem internacional.

A exposicdo das perspectivas divergentes em relagio dilemas estratégicos
enfrentados pelo Brasil em sua insercdo internatiajuda a esclarecer alguns tracos da
politica externa de Lula. Entretanto, ndo é suiigiepara definir o perfil do pais como
poténcia regional. Para tanto, é também necessaalisar as interacdes do Brasil com seu

contexto regional.

" Nas palavras de Amorim (2010, p.225): “such atstwf non-indifference is not contradictory witheth
defense of our own interests. We are convincedithdte long run an attitude based on a sensemfhity that
favors the promotion of development of the pooesst the most vulnerable will not only be good tageand
prosperity around the world. It will bring beneftts Brazil herself, in political as well as econantérms. This
dialectic relation between national interest and éxercise of solidarity has been a fundamenta¢aspf
President Lula’s foreign policy”.
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3.2) ESTRATEGIAS DE HEGEMONIA E A POLITICA EXTERNA DE LULA

Uma poténcia regional é definida amplamente par mdpria regido (ACHARYA,
2007). A vontade de poténcia esta atrelada a gdpirde lideranca regional. O desejo de
mobilizar os paises vizinhos em torno de um propetmum constitui a aspiracdo. Mas € a
adesdo dos demais que configura o reconhecimené&sseio para caracterizar uma poténcia
regional. Nesse sentido, tal concepcao é essemitdnuma nocao social. S&o as dinamicas
das relacdes sul-americanas que condicionam, emadinstancia, a existéncia de uma
poténcia regional.

Nesta secdo, a politica externa brasileira seracadh em perspectiva a partir da
hegemonia cooperativa e hegemonia consensual. @uafaemonstrado no primeiro
capitulo, essas no¢des carregam um conjunto degemg e desvantagens comparadas a
estratégia de hegemonia unilateral (V@wadro 3. As alternativas de insercdo regional
apresentam-se como dilemas estratégicos que sa&iramayidos pelas peculiaridades da
prépria regido. Indaga-se, neste sentido, as siridatles politicas e econémicas da América
do Sul condicionaram a postura brasileira em strmmregional.

O conceito de Hegemonia Cooperativa de Thomas au€¢2002) tem como foco o
regionalismo como estratégia das poténcias regoiNgle o regionalismo nao se limita a
ideia de integracdo econdmica, abrangendo iguaémegiies politicas que tenham por fim
estimular a mobilizacdo de outros paises em tomam projeto comum. Como tal, €
essencialmente uma dinamica de lideranca.

O caso do regionalismo sul-americano das trés astidécadas deve ser compreendido
em dois momentos distintos. O primeiro refere-sei@sinstancias extenuantes em que se
encontravam Brasil e Argentina durante a década986, e que motivaram os esfor¢cos em
direcédo ao projeto de integracdo. Durante a dédad®90, assumiu a forma do regionalismo
aberto. Esse movimento é mais precisamente corcebitio um esforgo conjunto de dois
paises, conforme descricdo dasld¢cbes em eixode Cervo (2008). O segundo momento
configura-se ao longo do governo Lula, marcado pelse argentina no inicio do novo
milénio e pelo anuncio da aspiracéo de lideran¢gade da nova politica externa brasileira.
Como demonstrado no segundo capitulo, foi durameénaeira década do século XXI que o
Brasil assumiu integralmente sua autoconcepcamtdmga regional. E, portanto, somente a
esse segundo periodo que serdo aplicados os @amnabdt hegemonia cooperativa e

hegemonia consensual.
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3.2.1) Compartilhamento de poder e Estabilidadeiéted

Os caminhos pelos quais o Brasil compartilhou patden seus vizinhos seguiram,
geralmente, as vias institucionais. O caso maiavedté o do Mercosul. Pelos moldes do
bloco regional, todas as negociac¢fes internaci@dadeitas em conjunto pelos quatro paises.
Os acordos devem ser baseados no consenso ent® dedmembros, exigindo, dessa
maneira, um esfor¢co de persuasao dentro do prbjmdo a fim de construir posicionamentos
comuns na mesa de negociacdes (ALMEIDA, 2012). i§émcia da negociacdo conjunta é
uma clara restricdo a autonomia decisoria da diptten brasileira e representa alguma
medida de compartilhamento de poder com os dera&éspdo Mercosul.

O fato da acdo externa do Brasil estar parcialmatredada & vontade dos paises
membros do bloco foi razdo de criticas a diplomdoigoverno Lula, especialmente em seu
segundo mandato. Alguns diplomatas, empresarioslidgcps da oposi¢cdo contestavam o
quadro institucional do Mercosul, sugerindo que ueteacdo do estigio de unido aduaneira
imperfeita para um bloco de livre-comércio seridswantajosa para os interesses brasileiros
(SOUZA, 2009%%. A mudanca desatrelaria a acéo externa do Brasilpdsicdes dos paises
vizinhos, tornando possivel que se negociassenordeafindependente acordos comerciais
com outros paises fora da regiéo.

Por sua vez, a consolidagcdo da Unido das NacOeAnsedicanas como estrutura
politica comum da regido serviu como meio para @tilpar poder. A instituicdo serve
como forum politico capaz de ampliar a projecacermd dos paises da regido. Segundo
Joseph Griecoapud PEDERSON, 2002, p.684), uma das maneiras de peder é oferecer
“oportunidades de voz” a outros parceiros mendiesse sentido, a Unasul surge como um
espaco adequado para a amplificacdo dos posiciaoriasndos Estados sul-americanos em
relacdo aos temas regionais e globais. Os encatd@iosiderancas politicas da regidao dentro
do arcabouco institucional da Unasul expressardivegisidade politica dos membros.

Sob uma perspectiva critica, Andrés Malamud (2@tt¢scentou que a Unasul foi
“sequestrada” pelos paises bolivarianos. A ingfitoiteria sido instrumentalizada como palco

de projecdo politica dos paises mais radicais g&éae Nesse sentido, apesar de ser

'8 Essa posicéo aparece como sendo a alternativar@iar apoio (51% em 2008) na pesquisa elaborada por
Amaury de Souza com a colaboracéo do Centro Bitasde Rela¢8es Internacionais (CEBRI). Na visdaiaie
dos empresarios consultados, “o Mercosul deve s& érea de livre-comércio, ponto. Uma area de-livre
comércio ndo é nada simples e é muito mais do gderoosul jamais foi” (SOUZA, 2009, p.81). A perda
autonomia é ressaltada por um diplomata que cangtet “o grande desafio do Brasil € aceitar que, fsamar
um mercado comum, nos moldes do Tratado de Assuhe&era uma perda gradativa de soberania” (SOUZA,
2009, p.84).
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considerada uma iniciativa brasileira, a organiadoa fortemente influenciada pelo projeto
politico alternativo da Alianca Bolivariana para Américas (ALBA) em detrimento da
lideranca brasileira. Ao mesmo tempo, a interpéeiade Malamud fortalece indiretamente o
argumento de que a Unasul serviu como meio de atithpa poder ofertando oportunidades
de voz aos paises vizinhos.

O contraponto das medidas de compartilhamento aierpé um maior grau de
aquiescéncia e de estabilidade da ordem regioi@DERSON, 2002). Nesse sentido, a
estabilidade seria consequéncia da acomodacamtiresses e a da difusdo dos ganhos do
processo de integracdo (normalmente acompanhadondeabsor¢édo desproporcional dos
custos pela poténcia regional). Entretanto, ndoofajue se observou no contexto sul-
americano. De um lado, as diretrizes divergentaspiojetos sul-americanos alimentaram a
desconfianca entre as liderancas politicas, e, aeswtado, intensificaram as instabilidades
na América do Sul. Do outro, as aspira¢fes intéwnacs do Brasil de se consolidar como
global playergeraram ressentimento entre os paises da regiéo.

O Brasil teve suas ambicdes internacionais criisgeklos vizinhos. A comecar pela
candidatura a um lugar no Conselho de Seguranchlag®es Unidas. A ambicao brasileira
de conquistar um assento permanente no Conselloa gensdes com outros paises sul-
americanos, especialmente com Coldmbia e Argen(BRANDS, 2010, p.37). Em
contraposicao, esta Ultima e o México defenderara prmposta alternativa de um assento
rotativo para a América Latina. Em outra ocasia@rasil também gerou tensfes regionais
em meio a disputa pelo cargo de diretor-geral daCOd&in 2005. A falta de articulacéo
diplomética para definir um candidato Unico sul-do@mo fez com que houvesse dois
candidatos: Luis Felipe Seixas Corréa, do Brasillados Perez del Castillo, do Uruguai. Em
Montevidéu, “a decisdo do Itamaraty foi considerami@a traicdo e um dos fatores que
impediram a vitoria do uruguaio” (ESTADAO, 2006).

Apesar dos eventuais esfor¢os brasileiros, a imggesiominante do pais na regiao
persistiu sendo a de um pais centralizador. Aipaléxterna do Brasil recebeu acusacdes de
ser excessivamente gananciosa, lancando candidatastodo e qualquer cargo de alguma
relevancia internacional — por vezes, até mesm@etindo com outros candidatos da regiao.
Em consonancia, o pais também foi criticado pocegiays da regido por agir no palco
internacional sem qualquer consulta préVidlesse sentido, as ambic8es internacionais do

19 Segundo Sergio Fausto (2011), “critica-se 0 gavémasileiro por supostamente ndo consultar osrgose
sul-americanos antes de tomar iniciativas no platnacional, ao mesmo tempo que invoca a suaigimde
lider regional quando lhe interessa fazé-lo nasciagdes internacionais”.
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Brasil de conquistar reconhecimento comgobal player parecem ter esbarrado em sua
aspiracdo de se consolidar como poténcia regioklaBUQUERQUE, 2010). Diante do
dilema entre as duas diretrizes da politica extdrnoka priorizou a cooperagcao Sul-Sul em

detrimento da lideranca regional, alimentando aggnade um pais centralizador.

3.2.2) Pagamentos Laterais

Os investimentos brasileiros nos paises vizinhasre@am por diversos caminhos.
Pelas vias institucionais, as contribuicbes do Bramra o FOCEM, IIRSA e a
instrumentalizacdo do BNDES estimularam a integrdisica entre os paises sul-americanos.
Tais mecanismos serviram para financiar projetosindestimentos de infraestrutura e
convergéncia energética na regidao. Por meio delediplomacia brasileira avancou uma
agenda de integracdo produtiva na Ameérica do Saol. dmplementariedade com os
estimulos da politica externa brasileira, seguiuasenternacionalizagdo das empresas
brasileiras que foi impulsionada pelos créditosr@epos estatais. Esse novo movimento
ampliou os elos de interdependéncia econémica dsilBtom seu entorno, resultando em
novas preocupacodes diplomaticas.

Apesar das iniciativas brasileiras, prevaleceu emtimento difuso de insatisfagéo
guanto ao papel regional do Brasil. Segundo Bem8utj e Sergio Fausto (2011, p. 16-17),
“os atos esporadicos de ‘generosidade’ em relag@aises mais pobres, como a Bolivia e o
Paraguai, sdo percebidos como concessdes desmasersadBrasil, enquanto que nos paises
suposta ou efetivamente beneficiados, séo tidosodosuficientes”. Os estimulos criados
pela politica externa brasileira sdo, muitas vezessebidos na vizinhanga como pifios, ou ao
menos nao condizentes com as dimensdes do padsloRaimente, essa ideia convive com
um receio permanente de ser explorado pelo gigdatevizinhanca. Por sua vez,
domesticamente, 0s investimentos sdo questionamgsapte da elite nacional que considera
tais atos custosos e ineficazes.

Para além das insatisfacbes com a quantidade dstimentos, ha ainda dois outros
problemas adicionais que dificultam a atuacdo liesina regido. O primeiro deles é a
percepcdo de que ha uma competicdo injusta conmpeesas brasileiras. A estratégia do
governo de eleger campeéds nacionais e fornecep gpia sua atuacdo nos mercados

externos gera ressentimento entre os vizinhos fiss@vidente no comentario do presidente
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da Unido Industrial Argentina, José Ignacio de Mgmekn - em entrevista ao jornal Valor

Econdmico - que anunciou:

O BNDES empresta para as empresas brasileirasivaie a todo o crédito disponivel na economia
argentina (...). Imagine o dia em que o industiiglentino puder sair ddanco de la Naciémom um
financiamento para abrir uma fabrica no Brasil. Qlmesse dia chegar, podemos baixar a guarda.
(apudSORJ; FAUSTO, 2011, p.18).

Os artificios de criar incentivos setoriais, preteg mercado nacional, manipular o
cambio e oferecer créditos subsidiados criam gguils enormes as empresas nacionais
frente as demais e sdo mal vistos pelo empresadiadizinhanca. Essa estratégia ficou mais
evidente no segundo mandato do governo Lula, & p@t2006. O marco da ruptura com a
l6gica da politica econémica adotada durante gegirds anos da administracéo de Lula é a
mudanca no Ministério da Fazenda, com a substdud@& Antdnio Palocci por Guido
Mantega (GIAMBIAGI, 2011). As novas diretrizes dalipca econémica reservavam ao
Estado uma funcdo mais proativa na administracdoraeeonémica do pais (MORAIS;
SAAD-FILHO, 2011). Essa forma de capitalismo es$ta@tapor vezes, interpretada pelos
vizinhos como uma competicdo predatéria e injualamentando o medo dos paises sul-
americanos de serem explorados pelo Brasil.

O perfil dos projetos e investimentos brasileir@s América do Sul parece mais
atrelado a estratégia nacional de desenvolvimeotpais do que a aspiracdo de lideranca
regional. A priorizacdo de uma estratégia de dedeimvento de dentro para fora € percebida

claramente quando observado o papel exercido pél2ES durante o governo Lula.

A diferenca do governo Lula em relacdo ao perioderer estaria, essencialmente, no resgate dd pape
do Estado por meio de uma suposta defesa de gngpgsnais, bem como da ‘escolha de vencedores’
ou dos ‘eleitos’. Neste caso, chama a atencéo tosesede mineragéo e siderurgia, etanol, papel e
celulose, petrdleo e gas, hidroelétrico e da agufpéa, que receberam juntos quase a totalidade de
meio trilhao de reaislesenbolsados pelo BNDES no periodo Lula (TAWTZ], 2010, p.250).

Os enormes valores desembolsados pelo BNDES starien enormemente com 0s
investimentos brasileiros na América do Sul. Conpmgsivel observar neabela 5 o papel
do banco cresceu exponencialmente, aumentando ese qquatro vezes sua importancia
entre 2003 e 2009 — atingindo a cifra de R$ 1370k# neste Ultimo ano. A dimenséo de tais
valores é muito superior aos recursos direcionadasérica do Sul. Os gastos do Brasil com
0 FOCEM - apesar de representarem 70% dos recdiospgcanismo - Somou pouco mais
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gue uma centena de milhdo de reais. No caso d&\|IBBrasil participou com cerca de R$
10 bilhdes de reais (TAVARES, 2013, p.141).

Tabela 5 — Desembolsos do BNDES entre 2003 e 2009.

Desembolsos BNDES — R$ Bilhdes

Ano Desembolsos
2003 R$ 35,10

2004 R$ 40,00

2005 R$ 47,10

2006 R$ 52,00

2007 R$ 64,90

2008 R$ 92,20

2009 R$ 137,40

Fonte: (TAUTZet al, 2010, p.260)

O baixo valor dos investimentos brasileiros na Acaédo Sul e as condicionalidades
dos empréstimos para que 0s projetos sejam exesupad empresas nacionais sugerem que
a estratégia da diplomacia brasileira estd menescppada em oferecer incentivos aos
vizinhos e mais interessada em dar suporte a atgiempresas nacionais na regiddm
dltima andlise, € possivel concluir que os vizink@® marginalmente beneficiados com
investimentos produtivos e de infraestrutura, e dae eventuais beneficios séo
consequéncias do avanco da estratégia nacionasaevblvimento perseguida pelo governo.

O segundo problema esta associado ao foco dogimeesos brasileiros ha América
do Sul. Ao adotar uma postura desource-seekingos investimentos nacionais se
direcionaram, principalmente, aos setores de resunsturais dos paises sul-americanos
(BAUMANN, 2010). Isso alimentou o medo da explo@géelos paises vizinhos. Como
ressalta Kindleberger (1981, p.246), a nocédo déoeqio esta, muitas vezes, relacionada ao
contrafactual. Principalmente, no caso dos recursdsrais, a ideia de que as riquezas
nacionais estdo gerando beneficios para outroggpaisie parecer injusta — ainda que néo
haja internamente poupanca suficiente para fazeinesstimentos ou empreendedores
dispostos a assumir os riscos associados. O fatesdes setores serem considerados
estratégicos e, muitas vezes, percebidos como parttamental para o desenvolvimento
nacional tende a alimentar a tensdo politica. Consto anteriormente, as principais
contestacfes dos vizinhos frente ao Brasil durargeverno Lula estiveram relacionadas aos

investimentos brasileiros nos setores de recurdsais e energia desses paises.

%0 Essa concepgéo esta de acordo com o conceitataoHsogistico cunhado por Cervo (2008)
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Independente dos resultados auferidos pelos imvestos do Brasil na América do
Sul, é notavel o aprofundamento da interdependérciagido. O maior entrelagamento entre
os Estados torna mais evidente a nocdo de um desimum ao destacar as sensibilidades
muatuas. Mas como lembra Waltz (2000, p.14), “arddgpendéncia pode promover a paz
multiplicando os contatos entre Estados e contrbuipara o entendimento matuo. Todavia,
também multiplica as ocasides de conflitos que pode@mover ressentimento ou até mesmo
a guerra”. O aumento da interdependéncia pode tanéw a conscientizacdo da necessidade
de cooperar como pode aumentar a probabilidadecdiaémcia de conflitos. Nesse ultimo
sentido, percebe-se outro tipo de custo relaciodadstratégia de hegemonia cooperativa: a
necessidade de tolerar as insatisfagdes dos viinho

A postura de tolerancia do Brasil, diante de da®rsircunstancias ao longo do
governo Lula, também assumiu a forma de custostégicos. A “paciéncia diplomatica”
brasileira consubstanciou-se no reconhecimentoddagualdades e da heterogeneidade da
América do Sul (SIMOES, 2012). As assimetrias foratarpretadas pela politica externa de
Lula como necessidade de arcar com uma maior padosl fardos do fornecimento dos bens
coletivos regionais. A aceitacdo da heterogeneidaelgional expressou-se por um
comportamento de compreensao dos desafios pesudiadas visdbes de mundo préprias dos
vizinhos.

A tolerancia diplomatica foi perceptivel em divessnomentos do periodo do governo
Lula. No caso da nacionalizacdo dos hidrocarbonet@sBolivia, apesar da postura
simbolicamente agressiva e desrespeitosa do govminano de ocupar militarmente 53
instalacdes petroliferas da iniciativa privada, emco da diplomacia brasileira foi de
compreensao, sempre ressaltando o direito sobeggarcido pelo pais vizinho. Celso
Amorim enfatizou que a diplomacia brasileira ndoed® “radicalizar” em sua reacdo a
medida boliviana sob o risco de colocar o procedssdntegracdo em risco (AGENCIA
BRASIL, 2006a). Guido Mantega tratou de minimizampacto econdémico de um eventual
aumento nos precos das exportacdes do gas boliparsoo Brasil (AGENCIA BRASIL,
2006b). O presidente Lula ressaltou a necessidadeastrar um comportamento amistoso
com a Bolivia. Em suas palavras, “eu acho que 2ssveer carinhoso resolve mais do que ser
duro [...]. Elegbolivianos] precisam de ajuda e n&o de arrogancia” (AGENCIAABR,
2006c). No ano seguinte, outras refinarias da esapferam adquiridas pelo governo
boliviano sob criticas de haverem sido vendidasxalmo seu valor de mercado (FOLHA DE

SAO PAULO, 2007). Na ocasido, o presidente boliwiafirmou que “o mais importante para
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nés polivianog é que existe esse desprendimento do presidefdedewdevolver as refinarias
para o povo boliviano” (O GLOBO, 2007).

Alguns diplomatas criticaram a complacéncia brasilesugerindo que faltou um
trabalho preventivo e posicoes mais assertivasvibio de Rubens Barbosa (2008, p.15),
critico constante da politica externa de Lula, ‘avegno brasileiro mostrou-se timido na
defesa dos interesses do pais e da Petrobras véaBdEm consonancia, 0 ex-ministro das

relacdes exteriores, Luiz Felipe Lampreia (201818), acusou:

O governo reagiu com timidez e passividade, enrldgalefender os interesses de nossa maior estatal,
que € um verdadeiro patrimbnio do povo brasileifm contrario, em todas as declaracdes,
expressaram-se a ‘compreensao’ e o ‘direito davBaliE ridiculo dizer que ‘no faltou uma molécula
de gas’ para o Brasil. Ndo faltou porque a Bolivé®@ tem outra alternativa e ndo pode dispensar a
venda de seu gas. Ao contrario, hoje quem precisesgso mercado séo eles.

Em outro caso, as pressodes do presidente parageando Lugo pela renegociacao
dos acordos da hidroelétrica binacional de Itagaktém foram recebidas com compreensao
pela diplomacia brasileira. A revisdo do contrattre2 0s dois paises gerou duas importantes
determinacdes. A primeira delas triplicava a taraah paga pelo Brasil para a cessao da
energia ndo utilizada pelo Paraguai, partindo d&128 milhdes para US$360 milhdes (o
valor inicialmente pedido pelo governo paraguasodeg US$800 milhdes). A segunda definia
gue o pais vizinho poderia vender a energia ndiaatta diretamente no mercado brasileiro,
sem necessidade de intermediacdo da Eletrobrasol®ay lado, o Brasil ndo cedeu a
reivindicacdo paraguaia de ter a opcado de vendenexgia ndo utilizada a terceiros
imediatamente (AGENCIA BRASIL, 2009b) — isso s6depermitido a partir de 2023.

O ministro Celso Amorim ressaltou que o acordoddequado e justo, sugerindo,
também, que os novos termos beneficiavam a padeetmasileiros que morava no Paraguai.
Por conta disso, concluiu que “ele [0 acordo] ebglom conjunto de medidas que refletem o
nosso desejo de viver bem com o0s nossos vizinkoshsatisfacdo do Paraguai com os
ganhos do Mercosul, a importancia energética dadliétrica para o Brasil e a proximidade
do vencimento dos acordos ajudam a explicar a odag&ileira. O presidente Lula chegou a
enfatizar a necessidade de ter empatia com a é@mdiQ pais vizinho, sugerindo que o
acordo simbolizava pouco para o Brasil e muito pafaraguai. Em suas palavras, “ndo
interessa que o Brasil se desenvolva se outrocre@gzerem nem se desenvolverem. Nao

faltaram brasileiros que queriam que endurecéssdi@as 2009).
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As relacdes com a Argentina receberam atencéo iakglkrante o governo Lula.
Apos a crise de 2001/2002, passaram a ser guiadasra postura de manter a existéncia do
bloco regional, demonstrando empatia pela situagm@momica sensivel do vizinho. A
moratériade uma parte expressiva de sua divida externa &3 22 com que a Argentina
enfrentasse uma dura crise de credibilidade nemsafinanceiro global (THE ECONOMIST,
2003b). A dificuldade de ter acesso ao créditamagional e de atrair investimentos externos
tornava sua situacdo cambial instavel e em largdidaedependente de suas trocas
comerciais. Sob tais pressdes, o pais foi levadon@antar posturas cada vez mais
protecionistas, adotando um perfil mercantilista ammércio exterior. Nesse quadro, 0s
superavits comerciais do Brasil com o vizinho teanmase foco de constante tensao,
frequentemente sofrendo intervencdes do goverrenang (THE ECONOMIST, 2004b).

O controle estatal do comércio bilateral entre @is gaises alimentou a exigéncia da
Argentina por privilégios e medidas de excec¢do.dds casos mais ilustrativos foi a chamada
“guerra das geladeiras” em 2004 (VEJA, 2004). Nasi@m, o governo de Néstor Kirchner
ameacou elevar barreiras comerciais contra as xqdas de alguns produtos manufaturados
brasileiros — geladeiras, maquinas de lavar, fogbesA medida era uma resposta a falta de
competitividade da indastria argentina que perdidacvez mais espaco em seu mercado
nacional para os produtos do Brasil. As criticasud® suposta crise no Mercosul foram
minimizadas por Celso Amorim, para quem “s6 a imgaebrasileira vé crise no Mercosul”
(AGENCIA BRASIL, 2004).

Posteriormente, em 2006, foi lancado o Mecanismédigptacdo Competitiva entre
Brasil e Argentina. O acordo estabelecia salvagisardara limitar as importacdes em
determinadas circunstancias. Em entrevista conaeglidevista britanicdhe Economisto
presidente Lula referiu-se as salvaguardas aprevadmo “um gesto do Brasil para a
Argentina” (THE ECONOMIST, 2006a). A medida serrmaidemonstracdo de compreensao
por parte do governo brasileiro em relacdo as ambiglo vizinho e a condicdo de gradual
recuperacdo da industria argentina. A aquiescétmimonstrada pela diplomacia brasileira
irritou especialmente os setores industriais de gaé se lancaram a acusar a politizacdo das
negociacdes comerciais do Bragibnseca e Marconini (2006, p.7), ambos prestadiges

servicos a Federacgdo das Industrias do EstadoalB&éo (FIESP) a época, acusaram:

N&o ha lugar para ideologia no comeércio internadiotia mesma forma como ndo ha tempo a perder
com estratégias que desviem o pais de sua buscagsmimento econdémico, bem-estar social e uma
consistente insercdo no mercado internacional.
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A mesma “paciéncia diplomética” foi estendida aas@s menores do Mercosul sob a
bandeira da correcdo de assimetrias regionais. rAaTiaxterna Comum (TEC) encontrou
desafios desde sua origem na década de 1990. AapEfSentava inUmeras perfuracoes,
excecdes de todos 0s tipos e regimes setoriaistupente temporarios que ndo tém previsao
de término (ALMEIDA, 2010). Tais falhas institucans permitiram que o0s paises adotassem
medidas de protecdo comercial em setores seledsn@s$ movimentos protecionistas dentro
do proprio bloco fizeram com que o compromisso dases do Mercosul com o livre-
comércio fosse amplamente contestado por andfis@snovimento pés-liberal de ceticismo
em relacdo ao livre-comércio como propulsor de medeimento parece ter substituido em
larga medida a logica do regionalismo aberto predante durante a década de 1990
(VEIGA; RIOS, 2011). A abertura econémica pass@eacontrabalanceada por estratégias
nacionais de desenvolvimento em diferentes graspaises sul-americanos.

Em parte, a tolerancia com os desvios das regaasrgendida como um instrumento
para conter as insatisfacbes do Paraguai e Urugpse em diversos momentos anunciaram
considerar fazer acordos de livre-comércio com etadds Unidos. Nesse sentido, a
percepcdo de que os ganhos dentro do bloco erarficieates — em certa medida também
por conta do baixo grau de investimentos brasBeiros paises menores — seria combatida
com a aceitacdo de arbitrariedades no comércioccBrasil.

O ministro Celso Amorim defendeu a posicado do govafirmando que a postura de
solidariedade faz parte de um interesse esclarel@dongo prazo do Brasil. As medidas de
correcdo de assimetria resultariam em retornogiqgudie econdmicos nas relagbes com 0s

vizinhos. Em suas palavras:

Very often, the Government had to impose its viewrahe objection of groups and sectors incapable
of seeing the long-term interest - not only of tie@intry as a whole, but their own. This was thedas
the treatment of asymmetries within the bloc (immy mainly the smaller partners, Uruguay and
Paraguay), but also in our relations with Argentimhose economy was just emerging from a profound
crisis and had undergone a period of drastic dastmilization. There was often the need to show
flexibility and, in some cases, even tolerancavdtuld be unreasonable and probably unfair to expect
such an attitude to come spontaneously from thinésis class, even if - at the same time - our @gpor

L Na descricdo do embaixador Souto Maior (2006,-4)3“0 mercado comum ndo é mais do que uma pseudo
unido aduaneira, com uma tarifa externa comum ale&xcecdes; a coordenacdo de politicas macromoae
e setoriais resta por fazer; a harmonizacéo dsléegies internas tampouco prosperou; divergéncitie s
Estados-parte transformam-se em problemas polifietss falta de mecanismos institucionais para véslals.
Mesmo o grande feito do Mercosul, que foi a expartkiicomércio entre os Estados-parte, parece texden
numa fase de estagnacao ou de relativo declinimmedida em que as vendas para os parceiros ddéfmea
representado, nos ultimos anos, uma percentageinatee das exportacdes totais de cada pais”.
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to Argentina were growing and our investments watdtiplying. In these situations, government has
to take the lead, and that is what we did. (AMORR@10, p.228)

Entretanto, a relacdo entre os diferentes mecasisila@agamentos laterais ofertados
pelo Brasil e apoio politico por parte dos vizinhw foi tdo evidente. Como ressaltado
anteriormente, diversas candidaturas e ambi¢cSemationais da diplomacia brasileira nado
receberam o respaldo dos vizinhos - quando namfalzertamente contestadas por eles. Por
um lado, esse dado sugere a baixa efetividade dessatégia na regido — seja pelos
incentivos serem considerados insuficientes ouspem descaracterizados como expressoes
de competicdo desleal ou exploracdo. O descomegs®incentivo e resultado ajuda a dar
substancia as criticas voltadas a diplomacia keiesilpara a América do Sul durante o
governo Lula. Por outro, a intencdo dos investimem empréstimos estatais parece estar
mais atrelada a estratégia de desenvolvimento mac{movo desenvolvimentismo) que a
tentativa de comprar apoio politico da regido -daique esta ambicdo esteja implicita na
estratégia de poténcia regional. O que vale deséqgae essa condicdo de insatisfagcdo com
0s investimentos brasileiros e o0 medo da exploragfresentam-se como uma das

peculiaridades do contexto regional do Brasil.

3.2.3) Compromisso de longo prazo e Hegemonia €&xwusl

O ultimo desafio associado a hegemonia cooperétimanecessidade de firmar um
compromisso de longo prazo com os vizinhos em tdenam projeto comum (PEDERSON,
2002). Qualquer projeto que vise a integracao regicomo objetivo tem como pressuposto a
existéncia de um razoavel grau de convergénciasdew politicas.

Durante a primeira década do século XXI, a Amérnita Sul presenciou um
movimento de renovacao das liderancgas politicas z@ieicdo de “governos progressistas”
na maior parte dos paises da regiao (LIMA; COUTINRQ07, p.16-17). A predominancia
dos partidos de esquerda a frente do governo eazta um novo elemento na conjuntura
politica sul-americana. Marco Aurélio Garcia (20@B26) oferece uma visdo otimista,
sugerindo que “o0 nacionalismo que impregna muitss rdovimentos sociais e politicos da
regido € o mesmo que coloca a integracdo continentaprimeiro lugar, escorregando,
muitas vezes de forma acodada, para propostagpdeEnsgionalidade”.

Entretanto, apesar das mudancas no espectro patisicregido, a América do Sul
vivenciou uma crescente “fragmentacdo e polarizaci&s estratégias de insercdo
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internacional dos paises sul-americanos, o que finga do processo de integracdo regional,
a despeito do ativismo politico e da retérica gnéeionista’ dos chefes de Estado” (SORJ;
FAUSTO, 2011, p.14). Grosso modo, percebe-se aabventre duas grandes tendéncias. De
um lado, ha aqueles dispostos a aprofundar seos ¢agn a economia global por meio de um
crescente processo de abertura econdmica, acoedogeicomércio e uma postura amistosa
em relacdo ao mercado financeiro. Do outro, halagwgie cultivam um ceticismo quanto
aos beneficios da globalizacdo, assumindo uma fosgibs-liberal, promovendo politicas
nacionais de desenvolvimento encabecadas pelodsstado forca indutora de crescimento e
reguladora dos impactos distributivos do mercado p@ises da regido assumiram diversas
posi¢des intermediarias entre os dois extremos (SBRUSTO, 2013).

Diferentes estratégias politicas acompanharamistsmtds modelos econémicos dos
paises sul-americanos. Os adeptos do SocialismBédalo XXI construiram arranjos de
cunho geopolitico. A ALBA marcou a expressdo de pmjeto anti-hegemonico de
contestacdo dos “falsos consensos” da ideologerdibe da oposicdo ao imperialismo
americano. Alternativamente, o Mercosul simbolizam outro projeto de cunho mais
econdmico — ainda que com inclinacdes protecionisds paises do bloco mantiveram uma
postura de ceticismo em relacdo aos beneficioslalzalizacdo, muitas vezes buscando
avancar programas nacionais de desenvolvimentallfoio, hd os paises que buscaram uma
insercdo independente no sistema internacionaingas de acordos bilaterais, mas mantendo
a cautela para nao se isolar regionalmente. I$sreilustrado pelo caso do Chile que “teve
um cuidado especial para ndo se ‘amarrar’ a nenlnstituicdo ou alianca que afetasse essa
politica de inser¢cdo aberta e global” (VALENZUEL20Q11, p.66). Exceto pelo caso da
Colébmbia — que buscou cultivar um relacionamentalpgiado com os Estados Unidos — os
outros paises gque seguiram essa estratégia sevemantisem grandes fidelidades, fazendo
acordos com diversos paies

O Brasil assumiu uma postura intermediaria dengssecontinuum Nao assumiu
uma postura tdo protecionista quanto a da Argemtéma tdo anti-hegemonica quanto a da
Venezuela. Tampouco, foi tdo liberal quanto o Chilesa postura seria um reflexo das
escolhas estratégicas brasileiras. Na visdo deoC@008, p.152), “a politica externa do
Brasil reflete, precisamente, o dilema de opcaceemtmultilateralismo universal indutor da
ordem do capitalismo e a integracdo regional cohemento de controle dos efeitos”.

2 Esse vetor regional somente foi formalizado coeed politico-econdmico posteriormente, em 20120 @
criacdo da Alianga do Pacifico. O grupo é comppsiotrés paises sul-americanos (Colémbia, Chilere)Re o
México.
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Contrariando uma critica comum a politica exterad.ala, Lima e Hirst (2009) argumentam
gue a politica externa de Lula ndo foi um merornetao terceiro-mundismo adotado pelo
pais durante a década de 1970. A diferenca é jestana adesdo a ordem hegemonica, ainda
que sob uma perspectiva critica. Esse caminho dm metre a insercdo na ordem
internacional e na economia global contrapostoséupa de revisionismo em relacdoséatus
quo e a vontade de autonomia é um trago peculiar iargtancia do Brasil no sistema
internacional. Essa dupla condicdo do Brasil mamssw perfil como poténcia regional sul-
americana.

A América do Sul durante os anos Lula € um casstrdtivo das dificuldades da
construcdo de consenso nuna regida pluralidade de projetos e visdes de mundo ptese
durante o periodo impés um empecilho a eficaciestiatégia de hegemonia consensual.

A influéncia da Venezuela com a via do bolivariamos foi a principal forca
concorrente contra a aspiracao de lideranca birasita América do Sul (BURGES, 2007).
As peculiaridades do modelo politico venezuelan@ énfluéncia dos seus incentivos
econdmicos aos paises vizinhos garantiram a addésdalguns paises sul-americanos ao
projeto de Hugo Chavez (THE ECONOMIST, 2006b). Astoucdo do socialismo do século
XXI previa a retomada de um projeto nacional maggg e igualitario. O Estado assumia
integralmente a funcdo de arbitro econdémico, meltiams relacbes de mercado e
redistribuindo a riqueza do pais. Os referendotekigritos passaram a ser utilizados com
frequéncia sob a justificativa de aproximar a papéib das decisfes politicas em uma légica
de representacdo mais difétaHouve um claro movimento no sentido de revisaregsas
bésicas da sociedade, com tentativas de instaavasrconstituicdes nacionais (Venezuela,
1999; Bolivia, 2008; Equador, 2009). Para alguraistas, essa era uma clara tentativa de
“refundar seus paises, fazendbula rasadas instituicdes e dos regimes socioeconémicos”
(LAMPREIA, 2010, p.316).

A chamada petrodiplomacia venezuelana criou ingestgue atrairam outros paises

para sua orbita de influéncia. Desde 2005, o gavdmVenezuela passou a fazer compras

2 A dimensao das ideias é melhor concebida no quémirmonceito de hegemonia consensual de Sean Burges
(2008). Essa nocéo refere-se a um projeto regio&aicoercitivo de acomodagdo de interesses e pasua
ideolégica. O conceito enfatiza o papel das idemsonstrucdo de uma ordem hegemdnica sem dominacgéo
Para uma explicacdo mais completa, ver a sec&d. 1.3.
4 Rubens Ricupero (2010, p.240) descreve o perfl ldteres dessa forca politica da seguinte man&isa:
lideres refundadores possuem (...) o temperamed&guado ao papel que escolheram desempenhar:
mobilizadores, agressivos, de retérica beligeraitebolos de contradicao e de divisdo, internaterexmente.
Anti-imperialistas, antiamericanos, antiocidentais,vezes antieuropeus, nacionalistas, ndo sensdéintéados
pelo principio da ndo ingeréncia quando se tratandér opinides ou adotar a¢des a favor de grygawscidos,
mesmo de carater guerrilheiro, em na¢des vizinhas.”
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frequentes dos bdnus argentinos (FOLHA DE SAO PAUR@D6). A Argentina encontrava
dificuldade de recorrer a crédito no mercado fie&ocinternacional por conta da moratoria
parcial declarada em 2003. O governo de Hugo Chakiegou a comprar mais de U$5
bilhdes em titulos soberanos argentinos. Tais gespooximaram a relacdo entre os dois
governos, inclusive com um maior apoio argentirarl@sdo da Venezuela no Mercosul. No
contexto das relacdes sul-americanas, o Brasstassi lealdade de seu principal parceiro ser
disputada aos poucos. O protagonismo de Chavezcadeuma lideranca politica que
representava certas forgas politicas presentesgigor

A pluralidade de visdes de mundo presentes na Améo Sul fez com que o projeto
de lideranca brasileira tivesse pouco apelo parazaozhos. As perspectivas mais radicais da
regido foram canalizadas pela lideranca de Cha@sz.paises mais moderados e com
inclinacbes globalizantes ndo pareceram desejarpicisar da lideranca brasileira,
caminhando de forma independente. Diante dessaladal o Brasil agiu no sentido de
acomodar-se a heterogeneidade da regido. SegumatpoTBalvao (2009, p.69):

A escala sul-americana passa a sustentar-se ndmmageneidade, mas na diversidade de sub-regies
existentes na América do Sul. O respeito a estagilsiridades fornece a linha de a¢éo costurada pelo
exercicio politico-diplomatico para dar origem aaumesma tessitura integracionista. A diversidade e
rigueza desse panorama se refletem nas estratgjiasercao internacional das varias sub-regibes
latino-americana, centro-americana, caribenha, aniea, andina e sul-americana.

Ao mesmo tempo, a diplomacia brasileira passouw®gemse lentamente para uma
estratégia de contencéo de danos. Os duros gelpesidos pela diplomacia do governo Lula
aumentaram a percepcao dos riscos e custos immadestratégia de aproximacéao da regiao.
Por sua vez, as constantes frustracbes das expastate apoio politico sul-americano
fizeram com que o pais iniciasse um ajuste taficdificuldade de tracar sequer consensos
minimos de um projeto sul-americano pressionavaie g retrair de uma estratégia mais
ambiciosa de lideranca regional para uma postulia defensiva de minimizar prejuizos.
Como demonstrou Andrés Malamud (2011, p.19-20):

To be sure, Brazil has not become indifferent t® tlgion. However, its ambitions are increasingly
defensive rather than offensive. The main goabidomger to integrate South America into a regional
bloc with a single voice but to limit damages thatld spill over its borders or stain its internagl
image as regional pacifier. Now, it seems sufficiém stabilize the region and prevent political
instability, economic turmoil, and border conflickhe name of the game is to keep quiet rather than
lead the neighborhood, since preventing troublgsirbackyard seems to be a necessary condition for
Brazil to consolidate its global gains.
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A ideia era evitar criar qualqguer mal-estar naimhianca e blindar os interesses
nacionais das turbuléncias resultantes de ingdalléis politicas na vizinhanca. Uma postura
de maior cautela e prudéncia nas relacdes comzothus foi sugerida por Ricupero (2010,
p.243) que afirmava que na “falta de convergénomwvalores, fins e meios comuns entre 0s
paises, o melhor a fazer é renunciar a integragéacasa, mas inalcangavel, e contentar-se
com a integracdo factivel, apesar de modesta”. iBtese, a heterogeneidade presente na
regido e a crescente adaptacéo da estratégialdmdipa brasileira em direcdo a uma postura
de contencdo de danos ajudam a explicar a difideldee gerar um compromisso de longo

prazo e de avancar uma estratégia de hegemoniarsuas na América do Sul.

3.2.4) Conclusdes parciais

Ha tracos de que a politica externa do governo huszou implantar as estratégias de
hegemonia cooperativa e hegemonia consensual naicam@o Sul. Entretanto, algumas
peculiaridades da regido e da insercao internacidnaBrasil impuseram limites a tais
estratégias.

A Hegemonia Cooperativa e a Hegemonia Consensoa¢s#atégias de criacdo de
ordem regional. Representam a tentativa de estayedggum grau de governanca baseada em
instituicbes coletivamente construidas e que godemlegitimidade. O comportamento
brasileiro durante o governo Lula indicou que cspgitou por perseguir tais estratégias de
hegemonia regional. A politica externa brasilemaentivou a construcdo de instituicdes
regionais (CASA, UNASUL, CDS), consolidou uma iddatle internacional sul-americana,
participou da mediacdo de tensdes domésticas messpazinhos (Venezuela, 2003; Bolivia,
2003 e 2005; Equador, 2005) e tolerou contestagglasionadas as assimetrias regionais
(Perfuracbes da TEC, salvaguardas e regimes dedxe® Mercosul, nacionalizacdo dos
hidrocarbonetos — 2006, renegociacdo de ItaipuG9REsse conjunto de elementos € um
indicio da existéncia da vontade politica de aprdém o engajamento do pais nos assuntos
regionais.

No entanto, o ativismo regional do Brasil foi liadb. Os investimentos brasileiros na
regido foram minguados, as regras e acordos camgeforam desrespeitados ou afrouxados,
e 0 pais hesitou em assumir integralmente o papeanheddiador em dois conflitos entre
Estados sul-americanos (Argentina-Uruguai, 2005l6i@bia-Equador-Venezuela, 2008).

Esses fatos sugerem que o Brasil ndo se dispOgaa palitos dos custos para avancar um
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projeto regional, evitou comprometer sua autonora@ manter um baixo grau de
institucionalizacdo e, por fim, titubeou em agimmuma poténcia regional nos casos de
mediacao de conflitos em sua vizinhanca.

Ao longo do segundo mandato de Lula, a politiceerast brasileira adotou uma
retracao estratégica na América do Sul. A faltamgtEo regional aos seus objetivos externos e
as contestacdes das assimetrias regionais fizeyangue o pais recuasse de sua aspiracdo de
lideranca e implantasse uma estratégia de contededsiscos. O comportamento da
diplomacia brasileira passou a ser o de evitar qunmzar 0s atritos com 0s paises sul-
americanos e de tentar acomodar os diversos psojaibiticos de inser¢do internacional
presentes na regiao.

Ao mesmo tempo, a recuperacdo da imagem externawenento do prestigio do
Brasil fora da regido contrastraram com as fruégacda politica regional do pais e
redirecionaram suas prioridades. O aprofundamemtoCdoperacdo Sul-Sul reforcou a
vocacgdo universalista da politica externa brasileiralterou suas énfases diplomaticas. A
maior aproximacgdo com o Oriente Médio e a Africajm como o envolvimento do Brasil na
crise em Honduras (2009) nas negociacdes sobregogmna nuclear iraniano (2010) ilustram
esse ajuste. O substancial aumento do comércicachsia (e com a China, em particular) e
a maior relevancia dos BRICs nos assuntos de gaweanglobal — especialmente a partir da
crise financeira de 2008 — reforcaram essa mudaecarioridades da politica externa
brasileira.

Em sintese, a politica externa brasileira demoustracos das estratégias de
hegemonia regional — porém, de forma imperfeita. f@mto de vista da Hegemonia
Cooperativa, o Brasil compartilhou poder com osnias (nhegociando em conjunto com o
Mercosul e mantendo uma atuacao discreta na Unasef@tuou pagamentos laterais (por
meio do FOCEM, [IRSA e BNDES). Entretanto, os dbgs internacionais do Brasil
geraram ressentimento e alimentaram a imagem deaisncentralizador. Por sua vez, os
investimentos brasileiros na América do Sul foramitas vezes considerados pifios e
interpretados como parte do projeto nacional derdedvimento — um apoio estatal, muitas
vezes, considerado injusto e predatorio. Tambémpdonto de vista da Hegemonia
Consensual, a estratégia foi apenas parcialmenteqeda. A fragmentacdo politica da
regido impediu a constru¢cdo de um projeto consérawrangente. Diante disso, o Brasil

adotou como alternativa a acomodacédo dos difergui@etos regionais em uma mesma
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moldura politica. Tentou atuar como forca moderadoontendo particularmente a aspiracao
de lideranca da Venezuela e a influéncia do boéwegmo na regiéo.
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4) CONCLUSOES

Ao longo do governo Lula o contexto regional ndocepau receptivel & aspiracao de
lideranca brasileira. Em primeiro lugar, a convaa@ liberal dos anos 1990 foi substituida
por uma fragmentacdo politica nos anos 2000. A rsidade de programas de
desenvolvimento e estratégias de insercdo intemalcdificultou a construcdo de um projeto
regional comum. A diversidade regional - expressta roexisténcia de bolivarianos e
globalistas — constituiu um empecilho ao estabelesto de objetivos compartilhados que
fundamentassem um processo de lideranca na Ant&riSal. Ao contrario, a falta de coesao
politica levou a posturas distintas em relacdcspsacoes brasileiras de lideranca que iam da
indiferenca & empéfia. Simultaneamente, o compaméondos paises sul-americanos variou
de forma ambigua em relacdo ao desejo de liderdncBrasil. Ora contrariavam-se pela
indisposicdo do pais de agir como lider assuminslcustos de um projeto regional e
investindo nos vizinhos. Ora reagiam com receiessentimento as candidaturas brasileiras a
postos internacionais e aos investimentos em seseresiveis de suas economias.

Em segundo lugar, o aumento dos desentendimenmisnaés e turbuléncias
domésticas dos paises vizinhos elevaram a percdpeddeira da regido como origem de
riscos aos interesses nacionais. De um lado, csegnanto do nacionalismo em diversos
Estados da regido resultou em diversos ataquegpgtalestrangeiro e em despropriacdes que
chegaram a atingir o Brasil diretamente. Ao mesemopb, elevaram-se as insatisfa¢cées dos
paises vizinhos com os parcos ganhos do regioraligra se converteram em contestacoes
por revisdo dos acordos econdmicos e a exigéngai\dkgios comerciais.

A politica externa brasileira também apresentogoBasingulares que limitavam o
alcance das estratégias de hegemonia regionaln@ipy deles € a crenca na compatibilidade
entre a aspiracao de lideranca regional e a vortadee consolidar congiobal player No
entanto, a prética evidenciou as contradicfes das estratégias com a regido atuando como
limite para a projecéo internacional do Brasil eapsua vontade de poténcia, alimentando o
ressentimento entre os vizinhos. No decorrer deguvLula, a diplomacia brasileira buscou
solucionar o dilema por meio da maior valorizac@ @boperacdo Sul-Sul e da retracéao
estratégica nas relacdes com a América do Sul tardio uma postura de contencdo de danos
e tolerancia com os vizinhos.

A falta de convergéncia dos projetos politicos enémicos da América do Sul fez
com que o Brasil buscasse uma estratégia de acgaAmddas diferentes perspectivas

presentes na regido. Isso foi feito por meio datagdo de instituicdes politicas abrangentes
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gue estabelecia uma face Unica para a América de &nsolidava a regido como referéncia

de uma identidade internacional comum. A Unasul diogida respaldada na retérica de

aceitacdo da heterogeneidade de visdes e desaBogafses sul-americanos dentro de uma
mesma tessitura democréatica regional. Ainda quaivesgéncias obstaculizassem o avanco
de um projeto de integracdo, elas ndo inviabilamarb didlogo e a cooperacao politica dos
paises sul-americanos. Evitaria-se, assim, o amldpsAmérica do Sul como construcao

ideoldgica e politica.

O segundo traco € a vocacgao universalista dagmBtiterna brasileira. A retracdo no
front regional permitiu que o Brasil aumentasse seujemgato internacional. Nos ultimos
anos do Governo Lula, os envolvimentos do paisemsativa de solucionar a crise em
Honduras (2009), as negociacdes sobre o prograciaanuraniano e a sua voluntariedade
para participar da mediacédo da questao palestmarram o ativismo externo brasileiro. A
articulacdo com os BRICs parecia mais bem sucedalajue a aspiracdo de lideranca
regional. Apesar de ter seu papel reduzido, a Avaéd Sul preservou sua importancia para a
politica externa brasileira - particularmente comomplemento para o0 projeto de
desenvolvimento nacional.

O terceiro traco é a forte ligacdo entre a politiegterna e o projeto de
desenvolvimento nacional. Os investimentos do Brasiseu entorno regional devem ser
compreendidos dentro deste contexto. O enorme ogEss0 dos estimulos fiscais
domeésticos e os recursos destinados a vizinhamga tbara a prioridade do governo. Até
mesmo 0s investimentos do Brasil na regido foramrmaiar parte das vezes condicionados a
dar suporte a internacionalizacdo das empresa®n@ei A imiscuicdo entre Estado e
mercado no modelo neodesenvolvimentista implanpedto Brasil alimentou o receio de uma
concorréncia predatodria na vizinhanca.

Em sintese, as circunstancias regionais e as aeshigfiernacionais do Brasil indicam
que ndo estavam presentes as condi¢cdes necegsam@as construcdo de um projeto de
lideranca regional. A heterogeneidade de visGesmimdo e estratégias de insercao
internacional dificultavam a acdo coletiva e a mlefio de objetivos comuns. O momento
inicial de aspiracéo de lideranca brasileira fgidaevertido em uma estratégia de contencéo
da lideranca venezuelana e dos riscos latentesgif@or Por fim, as debilidades domeésticas
do Brasil dificultavam a criagéo de incentivos eigintes para exercer influéncia sobre os

vizinhos. Ao mesmo tempo, o0s investimentos feitasnerecebidos com suspeita por conta do
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medo da exploracdo presente na regido e pela tagdesdo modelo de desenvolvimento
brasileiro.

Todos esses fatores sugerem que nao havia clinaalidarar. A acdo coletiva foi
dificultada pela auséncia de propositos comuns la peesenca de diversos vetores de
insercédo internacional na regido. Os desafios sooimicos internos do Brasil dificultaram
a oferta de incentivos aos vizinhos enquanto o toode desenvolvimento conduzido pelo
pais cultivou uma relacdo estreita entre o Estade empresas nacionais que alimentou o
medo da exploracdo dos paises sul-americanos. Houwvea disposicdo de arcar com 0S
custos da lideranca, o projeto regional do Brasitbaixo apelo aos vizinhos e percebeu-se a
dificuldade de criar regras estaveis na regidaopBotas palavras, 0 pais optou por buscar seu
interesse nacional (conforme o entendimento do esmu/olvimentismo), acomodar a
heterogeneidade da regidao mantendo o didlogo gml&j por fim, aprofundar sua projecéo
internacional por meio da cooperacao Sul-Sul.

Entretanto, o exercicio da lideranca € apenas usnctitérios considerados pelo
conceito de poténcia regional — ainda que talvgz genais relevante deles. Por essa razéo,
apesar de nao ter conseguido ser lider na Améonicut o Brasil preenche diversos critérios
considerados como requisitos e expectativas pakasiderado uma poténcia regional. Esse
fato permite sua caracterizagdo como poténcia mediparcial. As implicacbes dessa
conclusao podem ser sinterizada em dois pontosuriRdado, a adequacao parcial do Brasil
aos critérios assinalados podem sugerir 0 potedoiglais de se consolidar como poténcia
sul-americana no futuro. Por outro, os aspectos fgliam ao Brasil — em especial, o
reconhecimento dos vizinhos como lider regionahlvez sejam os mais dificeis de serem

alcancados por ndo dependerem apenas do propsio pai
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