UNIVERSIDADE DE BRASILIA
INSTITUTO DE RELACOES INTERNACIONAIS
MESTRADO EM RELACOES INTERNACIONAIS

WALTER ANTONIO DESIDERA NETO

O LUGAR DO MERCOSUL NA ESTRATEGIA DE
COOPERACAOSUL-SUL DO GOVERNO LULA (2003-2010)

BRASILIA, 2014



WALTER ANTONIO DESIDERA NETO

O LUGAR DO MERCOSUL NA ESTRATEGIA DE
COOPERACAO SUL-SUL DO GOVERNO LULA (2003-2010)

Dissertacdo apresentado ao Programa de Péds-
Graduacdo em Relac¢des Internacionais do
Instituto de Relagcdes Internacionais da
Universidade de Brasilia (IREL/UnB) como
requisito parcial para a obtencdo do titulo de
Mestre em Relac¢des Internacionais, na area de
concentracdo de Politica Internacional e

Comparada

Orientadora: Prof.2 Dr.2 Maria Izabel Valladdo

de Carvalho

BRASILIA, 2014



FOLHA DE APROVACAO

Dissertacao defendida e aprovada em / / _pela comisséao julgadora:

Dr. Haroldo Ramanzini Junior
Professor Adjunto do Instituto de Economia da Ursiiade Federal de Uberlandia (UFU)

Dr.2 Cristina Yumie Aoki Inoue
Professora Adjunta do Instituto de Relacdes Intaomais (IREL) da Universidade de
Brasilia (UnB)

Dr.2 Maria Izabel Valladao de Carvalho
Professora Adjunta do Instituto de Relacdes Intzomais (IREL) da Universidade de
Brasilia (UnB)

Dr.2 Norma Breda dos Santos (Suplente)
Professora Adjunta do Instituto de Rela¢des Inteomais (IREL) da Universidade de
Brasilia (UnB)

Dr. Antonio Carlos Moraes Lessa
Coordenador do Programa de Pés-Graduacédo em Relatémacionais do Instituto de

Relacdes Internacionais (IREL) da Universidade destia (UnB)



para a querida Dr.2 Geni Sabino,
gue inclusive no campo das rela¢des internaciof@aipesquisar,
e agora desbrava por novos caminhos desconhecidos,

certamente encantando muitos coracoes



AGRADECIMENTOS

Acima de qualquer coisa, agradeco a minha famiimha mée, Mariza, meu pai,
também Walter, e minhas irmas, Lucia e Luisa, ppfamerem ser quem sou hoje, pelo amor
verdadeiramente incondicional e pela unido mesneongudistancia em todos os momentos
da minha vida. Dizem que familia a gente ndo escalilas saibam que eu nédo trocaria
nenhum de vocés por ninguém nesse mundo! Nao harpslpara explicar a gratiddao que
tenho a Deus por essa conquista e, mais do quepisspertencer a esse grupo familiar tao
maravilhoso! Obrigado por existirem! “Ele um dia misse que chegava I4! Olha ai! Olha
ail”.

N&o posso deixar de agradecer também as minhad éigs e Sandra, também pelo
amor incondicional, pelo carinho, pelos ensinaned®vida, pela formacédo do meu carater e
pelo acompanhamento fanatico das minhas conquistéissionais. Ndo sei como teria sido
esse processo se nao fosse voceés!

Agradeco com muita admiracdo e respeito a minhentadora, a Prof.2 Dr.2 Maria
Izabel Valladdo de Carvalho, pelas criticas pees@s, pela delicadeza no tratamento, pela
atencdo impressionante, pela disposicdo em pasBant@ sua valiosa experiéncia, pelas
ideias indispensaveis e pela paciéncia com evenatieisos meus. Fico muito orgulhoso em
ter tido a oportunidade de absorver uma pequenzelpado conhecimento acumulado ao
longo de sua carreira!

Também devo agradecer ao apoio de todo o Institet®elacdes Internacionais da
Universidade de Brasilia, seus servidores e professNao ha como deixar de destacar meu
apreco pela Prof.2 Dr.2 Cristina Yumie Aoki Inosem a qual eu néo teria recebido desde o
inicio da graduacao a valiosa informacdo de quesatencom o dominio e a aplicacdo das
nossas teorias os estudos em relacdes internaipodem se diferenciar das inUmeras
andlises que se debrucam sobre este objeto; ®p¥la Dr.2 Norma Breda dos Santos, com a
qual tive a oportunidade de trabalhar como oriefdgate iniciacado cientifica e também como
revisor de artigos da revista Cena Internacionaik pstas experiéncias foram fundamentais
para que eu trilhasse o caminho em direcao a @deipesquisador.

Sou grato a todos os colegas da Diretoria de Ested&kelacbes Econdmicas e
Politicas Internacionais do Instituto de PesquisanBmica Aplicada — e também aos
pesquisadores que participaram comigo do projestrtiBuira Socioecondmica e Politicas para

a Integracdo da América do Sul” —, pelas frequetitesissdes, formais ou informais, sobre o



desenrolar dos mais variados temas que cada undgsigpaesquisamos. Saibam que vocés
enrigueceram muito minha bagagem de conhecimegteesdo responsaveis pelo despertar
de muitas ideias que acabaram se desenvolvendonandom formato académico neste

trabalho!

Expresso minha imensa gratidao ao Jeferson Mgreta,inspiragdo, pela admiracéo e
pelo cuidado do inicio ao fim do processo!

Agradeco também a todos 0s meus amigos, por meongioparem momentos de
diversdo e lazer sempre que precisei. Obrigado éampor se disporem, na medida do
possivel (porque nao esta facil pra ninguém figajamdo, né, Sici, Thaiza e Dione), a me
prestarem solidariedade nos momentos de dificuldadastracdo. Ao Caio, sempre disposto
a ajudar; a Rebeca, dando significado a palavraiftb@cao; e ao Wallace, baguncando tudo
com sua risada.

Por fim, agradeco a amizade dos antigos colegastudaa da graduagdo -
especialmente Larissa, Camilla, Luiza e Flavia tarebém ao companheirismo dos novos
colegas da turma de 2011 do mestrado enquantonoossas disciplinas para obtermos este
titulo. Obrigado pelos momentos de apoio mutucegamente, pelos muitos momentos de

divertimento! Desejo a todos vocés muito sucesssuan carreiras!



“Nao temos mais o direito de dizer que ndo estasem
casa quando bateram a nossa porta e pediram saidade.
N&o temos o direito de dizer aos famintos que eegam
tanto: passem no préoximo século.
O verdadeiro caminho da paz € o combate sem tréguas
fome e a miséria, numa formidavel campanha de
solidariedade capaz de unir o planeta,
ao inves de aprofundar as divisdes e 0 0dio quéagnam

0S povos e semeiam o terror.”

Luiz Inacio Lula da Silva

Discurso de abertura da 582 Assembleia Geral dggdsdJnidas



RESUMO

No governo Lula (2003-2010), a politica externasthera empreendeu uma estratégia de
cooperacao Sul-Sul com o objetivo de tornar o Brasi ator global e promover uma ordem
internacional multipolar baseada no multilateraisma qual o pais pudesse superar 0s
desafios do desenvolvimento. Duas formas imporsadie expressdo da cooperacdo entre
paises em desenvolvimento foram aplicadas: i) #zé&oainternacional, caracterizada pela
formacdo de grupos de dois ou mais paises em degEnento para coordenar posicoes e
atuar conjuntamente em mecanismos multilateraised@ciacdo das regras que orientam a
governanca global; ii) e a cooperacdo para o debamento nas modalidades técnica,
financeira, cientifica ou tecnolégica, a qual emegoltransferéncias (predominantemente
bilaterais, mas também por meio da intermediacadngttuicées regionais do Sul) de
recursos financeiros, de informacdes e de expéag€rntre paises em desenvolvimento, com
funcado explicita de promover o desenvolvimento dis peceptor. Esta dissertacdo tem como
objetivo investigar o espaco do Mercado Comum db (Blercosul) na politica externa
brasileira. A pesquisa se norteia pela seguintgupéa: como o Mercosul se inseriu na
estratégia de cooperagdo Sul-Sul do governo Lu032010)? Tendo em vista a
diferenciacéo conceitual das duas expressoes ¢er@gdo Sul-Sul, propde-se como hipbtese
para investigacdo a de que, nessa estratégia, coderfoi abordado quer como coalizdo
internacional, quer como destino da cooperacaonat@nal para o desenvolvimento. A
partir da analise, para o periodo 2003-2010, dopocotamento dos paises do Mercosul em
votacOes da Assembleia Geral das Nacdes Unidas (AGHd comportamento dos BRICS
(Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul) entagbes da AGNU; dos posicionamentos
conjuntos estabelecidos pelos paises do Mercosukenaides de cupula semestrais do bloco;
dos posicionamentos conjuntos estabelecidos nasdasitBAS (india, Brasil e Africa do
Sul), ASPA (América do Sul — Paises Arabes), ASMéhica do Sul — Africa) e BRIC; dos
projetos de cooperacdo para o desenvolvimentcelaiate regionais prestados pelo Brasil;
somada a descrigdo das linhas gerais da polittesnexempreendida pelo governo Lula, foi
possivel inferir descritivamente que o Mercosul, es&ratégia de cooperacdo Sul-Sul, foi
abordado quer como coalizdo internacional, querocatastino da cooperacdo para o
desenvolvimento.

PALAVRAS-CHAVE

Mercosul; cooperacdo Sul-Sul; coaliz&o internadi@u-Sul; cooperagao internacional para
o desenvolvimento Sul-Sul; politica externa brasile



ABSTRACT

During Lula administration (2003-2010), Braziliaaréign policy has undertaken a South-
South cooperation strategy which has aimed botmaike Brazil a global player and to
promote an international multipolar order basedmitilateralism through which the country
could overcome its development challenges. Two mapd forms of expression of this
cooperation among developing countries were appliedternational coalition, characterized
by the formation of groups of two or more develgpoountries to coordinate positions and
act together in multilateral mechanisms in whicke thules of global governance are
negotiated; ii) international development cooperatiwhether technical, financial, scientific
or technologic, which involve transferences (preohathy bilateral, but also intermediated by
Southern regional institutions) of financial resms, informations and experiences among
developing nations, with the explicit goal of pramg the recipient country’s development.
This thesis’ purpose is to investigate the Southeammon Market (Mercosur) place in
Brazilian foreign policy. The research questiongas follows: how Mercosur was addressed
by the South-South cooperation strategy of Lulaiagimation (2003-2010)? Resorting to the
conceptual differentiation of South-South cooperatiwo expressions, the hypothesis to be
inquired is that Mercosur has been addressed hystrategy both as international coalition
and as international development cooperation castim By analyzing, for the 2003-2010
period, Mercosur countries voting behavior at thaeitéd Nations General Assembly
(UNGA); BRICS (Brazil, Russia, India, China and 8owAfrica) voting behavior at the
UNGA,; joint positions stablished by Mercosur coigdrat the semiannual bloc summits;
joint positions stablished at summits organizedIB$A (India, Brazil and South Africa),
ASPA (South America and Arab Countries), ASA (Soaiinerica and Africa) and BRIC
countries; regional and bilateral international @epment cooperation projects rendered by
Brazil; and the main lines of Brazilian foreign gl during Lula administration; it was
possible to infer descriptively that Mercosur waslr@ssed by the South-South cooperation
strategy both as international coalition and a<ermdtional development cooperation
destination.

KEYWORDS

Mercosur; South-South cooperation; South-South rmiateonal coalition; South-South
international development cooperation; Braziliareign policy.
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CAPITULO 1
INTRODUCAO

A cooperacdo entre paises em desenvolvimento néma novidade da politica
internacional do século XXI. As primeiras ocorré&scide maior expressao desse tipo de
cooperacao internacional ocorreram ainda duranteuarra Fria, quando 0s paises em
desenvolvimento promoveram o Movimento dos Naod#dofos, no ambito da Conferéncia
de Bandung (1955) da Organizacdo das Nacdes Uiit)'. A finalidade inicial do
movimento era a ado¢ao de uma posicdo comum cordgodonialismo que ndo se alinhasse
ideologicamente a nenhum dos dois polos de podemdmtes a época.

Desde aquela ocasido, dentro de instancias da OBid Begociacdes no ambito de
diversos regimes internacionais, 0s paises em daséenento vém cooperando entre si para
tentarem fazer prevalecer seus interesses na famuds regras que orientam a governanga
global, tendo o Brasil participado na maioria dassies. Destacam-se como exemplos
emblematicos a formacédo do G-77 em 1964 no amhit€ahferéncia das Nacdes Unidas
sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) e a pstgoconjunta pelos paises em
desenvolvimento, em 1974, de uma Nova Ordem Eca@nmternacional (Noei) na
Assembleia Geral das Nag¢6es Unidas (AGNU).

A nomenclatura que tem sido dada para se refatimagdo concertada entre paises em
desenvolvimento na politica internacional € coop@raSul-Sul (LIMA, 2005; OLIVEIRA,
ONUKI, OLIVEIRA, 2006; SARAIVA; 2007; RODRIGUES, 2m). Ao mesmo tempo,
outros autores, inclusive algumas publicacdestutstinais de organizacfes internacionais,
também tém utilizado este termo para se referaofperacdo para o desenvolvimento técnica,
financeira, cientifica ou tecnoldgica prestada paises emergentes a outros paises do Sul
(ECOSOC, 2008; AYLLON, 2009; HIRST, 2011; SEGIB, 120 BURGES, 2012).
Entretanto, por se tratarem de expressfes difergltfend6meno, é importante esmiugar o
conceito de cooperacgdo internacional do tipo SuleéSéim de evitar que o mesmo, por
exagerada amplitude, acabe perdendo poder expbc&@bnforme comenta Puente (2010, p.

223), referindo-se ao proprio discurso diplomabcasileiro,

! Neste caso especifico, o Brasil ndo participomdgimento, uma vez que em fungéo do Tratado de &deiz
Consulta de 1953, “o pais subordinava suas posggla® as coldnias portuguesas na Africa aos Bxesede
Portugal” (SARAIVA, 1996, p. 55).
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(...) de fato, verificam-se (...) referéncias drspe a expressdo “cooperacdo
internacional”, quando, na verdade, o que se pietanuitas vezes é aludir a

politicas de concertacdo, didlogo e aproximacao oatros paises, tanto no nivel
bilateral como, especialmente, no multilateral.) (A referéncia genérica a

“cooperacao Sul-Sul” no discurso diplomatico € wmngo mais frequente. N&o esta
desprovida, no entanto, da abrangéncia e dispgésanencionadas, pois induz

muitas vezes a outros aspectos da politica exteamap a busca de aproximacao e
concertacdo com paises em desenvolvimento cons\astdjetivos outros que nao

apenas a cooperacéo para o desenvolvimento.

Dessa forma, pode-se afirmar que existem duas foimportantes de expressao da
cooperacao entre paises em desenvolvimento quenpeefediferenciadas dentro da chamada
cooperacdo internacional de tipo Sul?Su) a coalizdo internacional, caracterizada pela
formacdo de grupos de dois ou mais paises em dEgenento para coordenar posicoes e
atuar conjuntamente em mecanismos multilateraiseg@ciacdo das regras que orientam a
governanca global; ii) e a cooperacdo para o debamento nas modalidades técnica,
financeira, cientifica ou tecnolégica, a qual emegoltransferéncias (predominantemente
bilaterais, mas também por meio da intermediacadndttuicbes regionais do Sul) de
recursos financeiros, de informacoes e de expea€mntre paises em desenvolvimento, com
funcao explicita de promover o desenvolvimento als peceptor.

Essa diferenciagdo aqui colocada tem a instrumeéatid analitica de n&o
intercambiar como iguais relagbes que tém comotivbj@stratégico de politica externa a
soma de recursos de poder com outros paises parentr a efetividade da defesa de
interesses comuns no curto ou meédio prazo na glgiobal, caracteristicas da coalizdo
internacional, com relacbes que tém por objetivm,pdnto de vista do doador, promover
parcerias duradouras e, expondo uma imagem posidvsolidariedade e responsabilidade
perante a comunidade internacional, adquirir pyesthternacional a partir da exportagédo de
praticas exitosas, tipicas da cooperacéo parasmdelsimento.

Ainda que ndo seja comum encontrar na realidadedes entre dois paises em
desenvolvimento em que ocorram apenas expressb@das dessas duas faces da cooperacao
Sul-Sul, sua diferenciacdo analitica é instrumepéab verificar os objetivos que embasam
essas iniciativas de politica externa. No casad#issertacdo, a separacao conceitual também
€ util para descrever e analisar a estratégia @pecacdo Sul-Sul da politica externa
promovida pelo governo Lula (2003-2010), permitindapear de que maneira diferentes

iniciativas foram empregadas em sua composicao.

? Esta diferenciacéo se baseia em revisdo de almrslagoricas sobre os conceitos de cooperacdaantenal,
coalizdo internacional e cooperacao internacioash @ desenvolvimento realizada no segundo capdiesta
dissertacéo.
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De forma a exemplificar, a situacdo que se podatapono caso da politica externa
brasileira, como uma das mais proximas a coopenggaoo desenvolvimento Sul-Sul sédo os
projetos que o Brasil empreendeu em paises afscdacComunidade de Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP) por intermédio de seus organismaosdministracdo federal e com
alguma coordenacéo da Agéncia Brasileira de Cog@er@ABC). Por outro lado, o G-20
agricola formado na Reunido Ministerial de CancanGadganizagdo Mundial do Comércio
(OMC) é exemplo de uma das iniciativas caracteagamo coalizdo internacional Sul-Sul.

De fato, no governo Lula (2003-2010) a cooperagdernacional com paises em
desenvolvimento ganhou destaque. Para tanto, tcpatixterna brasileira passou por alguns
ajustes com relacdo a estratégia de insercdo aciemal do governo anterior. A
diversificacdo de parceiros tornou-se um importavegor dessa politica (VIGEVANI;
CEPALUNI, 2007), voltando-se principalmente paraxpansao dos vinculos com os paises
do mundo em desenvolvimento. Pecequilo (2006, p) ddnomina essas parcerias ao Sul de

“eixo horizontal” da politica externa.

O eixo horizontal é representado pelas parceriasanacdes emergentes, por suas
semelhancas como grandes Estados periféricos espais desenvolvimento como
india, China, Africa do Sul e Russia (...). A ageddcomposta também pelos paises
menos desenvolvidos da Africa, Asia e Oriente Médigo poder relativo é menor
do que o brasileiro. Este eixo representa a dinetes&eiro-mundista da politica
externa, também definida como relagbes Sul-Subdde&ficios potenciais deste eixo
sdo econdmicos, estratégicos e politicos. (...joximidade politica entre as nac¢des
do Sul refere-se a uma reivindicagdo permanenigededim da Guerra Fria que é a
reforma das organizag8es internacionais globaisoc@r8, [Fundo Monetario
Internacional] FMI, Banco Mundial e, principalmentd® CSNU.

Do ponto de vista das coalizbes internacionaisniagtivas de concertacdo politica
com paises do Sul que tiveram mais proeminéncigomerno Lula, segundo Saraiva (2007),
podem ser divididas entre, de um lado, as querseiginaram aos demais paises da Ameérica
do Sul e, de outro, as que foram realizadas coénpias meédias de grande porte do mundo
em desenvolvimento. Para a autora, a cooperacad@ubwtom o0s paises sul-americanos
esteve relacionada a constru¢cdo de um projetoddeatica regional brasileiro articulado “a
seguranca regional, a defesa da democracia, acgessas de integracdo regional e as
perspectivas de desenvolvimento nacional” (SARAIZB)7, p. 48).

Para tornar-se um ator global e aumentar sua mdlaéna formacéo das regras que
orientam a governanca global, o Brasil buscou aetacdo também com atores do Sul
externos ao continente. Encontram-se nesse grupmidigtivas o Férum de Didlogo IBAS

(india, Brasil e Africa do Sul), o ora mencionad@Gagricola, as Clpulas dos BRIC (Brasil,
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Russia, india, China), além das Culpulas Améric&ulo- Paises Arabes e América do Sul —
Africa.
Conforme apontam Hirst, Lima e Pinheiro (2010,®, 3

a participacdo do Brasil nos foros de governangbajlreflete ndo apenas uma
politica pro-ativa de constituicdo de “coaliz6esggemetria variavel”’, envolvendo
algumas nacdes emergentes, como os limites desw@acaréncias de recursos de
poder que permitam ao pais uma carreira “solo”resténcias globais.

Ao mesmo tempo, observou-se ao longo do governa uoh crescente empenho
brasileiro, paralelamente a concertacdo politica parceiros do Sul, em prestar cooperagao
técnica, financeira, cientifica e tecnoldgica a gnmpo de paises de menor desenvolvimento
relativo. Esta outra expressdo da cooperacdo SubPresentou crescente dispéndio
financeiro desde 2005 (IPEA; ABC, 2010), tendo copmmcipais destinos determinados
paises africanos de lingua portuguesa e algunespkitino-americanos. No que concerne a
cooperacao técnica, as experiéncias exitosas deaslpublicas que o Brasil buscou levar a
seus parceiros se localizaram, principalmente, aesas tematicas de qualificacéao
profissional, saude publica (politica de prevenedoombate a epidemia do HIV/AIDS),
agricultura (tecnologias de cultivo desenvolvidesdlapEmpresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria — Embrapa) e inclusdo social (progsamha transferéncia condicionada de
renda consolidados pelo Programa Bolsa Familia risidrio do Desenvolvimento Social)
(AYLLON; LEITE, 2010).

Ainda que a diplomacia tenha se empenhado em ddarea forma de atuacédo
brasileira nessas iniciativas das praticas empréasd historicamente pelos paises
desenvolvidos (evitando o termo “pais receptor’ptando por “pais parceiro”, bem como
afirmando inexistir condicionalidades de ordem @écoica ou politica na prestacdo dessas
acdes, por exemplo), algumas andlises indicaram comeelacdo entre o aumento da
cooperagcao para o desenvolvimento e o crescimast@xportacdes brasileiras em algumas
localidades, em especial no continente africancOURE; VAZ, 2007, 2012). De toda
maneira, uma vez que essas correlacbes nao ocorera funcdo de condicionalidades
vinculadas aos programas realizados pelo Brasiiesgsaises, do ponto de vista dos objetivos
declarados pela politica externa, é possivel apapnas a formacdo de parcerias de longa
duracdo, a ampliacdo de vinculos externos e a dagie prestigio internacional, além da

propria solidariedade.
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No que se refere ao lugar que foi destinado ao ddeic— principal iniciativa de
integracdo regional da qual participa o Brasil -atde dessa estratégia em duas frentes
paralelas e distintas de cooperacdo Sul-Sul, cedsaltar que ele também passou por uma
reformulacdo. Com a crise do modelo livre-camhilgteorrente da desvalorizacéo do real no
final da década de 1990 e das consequentes crse$vidia e politica argentinas que se
estenderam até as eleicdes de 2002, os presidenitednacio Lula da Silva e Néstor
Kirchner, eleitos com base em projetos politicaBcos as iniciativas liberais da década de
1990, propuseram em 2003 o relancamento do bldemeeas bases, buscando incrementar
seus objetivos econdmicos e conferir maior compkengolitico e social (RUIZ, 2007).

Dessa maneira, também para o Mercosul buscou-senwmanca de rumos pela
politica externa brasileira, recuperando para geada temas como o dialogo para a adocao
de posicbes comuns na politica internacional euindb a criacdo de mecanismos para a
reducdo das assimetrias e 0 aumento da cooperagao op desenvolvimento entre os
integrantes do bloco.

Na pratica, ao longo dos pouco mais de sete anessgcederam a assinatura do
Consenso de Buenos Aires (2003) pelos presiderdssddis paises e a aprovacao pelo
Conselho do Mercado Comum (CMC) do Programa dealmabdo Mercosul 2004-2006,
foram criados na estrutura institucional do Mertosntre outras iniciativas, no lado social,
as Cupulas Sociais do Mercosul, o Instituto Sodml Mercosul (ISM) e o Instituto de
Politicas Publicas em Direitos Humanos do Mercds®PDH) e, na esfera politica, o
Parlamento do Mercosul (Parlasul) e o cargo de-R#presentante Geral do Mercosul. Do
ponto de vista econdmico, destacou-se a criacdbutolo de Convergéncia Estrutural do
Mercosul (Focem) em 2004 e do Fundo Mercosul deaiG@as para Micro, Pequenas e
Médias Empresas (Fundo Pymes) em 2008, com focoedacdo das assimetrias e na
promocdo da integracdo produtiva entre os paisésgrantes do bloco regional,
respectivamente.

De qualquer maneira, chegando ao final do goveurta, lalguns autores (VAZQUEZ;
RUIZ, 2009; MALAMUD, 2010; LECHINI; GIACCAGLIA, 20D; SANTOS; 2011;
MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013) apontaram, com diferentggeaus de criticismo, para a
existéncia de um descompasso entre os desempeargiosal e global do Brasil na politica
internacional. Resumidamente, estes autores irmfitgue o pais teria realizado com sucesso
a tarefa de se projetar como poténcia emergenter glabalde relevancia em alguns temas

na politica internacional, mas nao teria consegudaeria mesmo evitado se consolidar
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como lider regional da América do Sul, especialmemtr ndo obter apoio de seus vizinhos
para a consecucdo de algumas de suas iniciativpslifiea externa. Em outras palavras, a
estratégia de cooperacao Sul-Sul com parceirosn@st@o continente teria dado mais frutos
do que as iniciativas para com a regiao.

Diante dessas indagacoes, esta dissertacdo tem agetovo investigar o lugar do
Mercosul na politica externa brasileira. A pesggisanorteia pela seguinte pergunta: como o
Mercosul se inseriu na estratégia de cooperaca8@dwo governo Lula (2003-2010)?

Tendo em vista a possivel pertinéncia dos argureeneteridos anteriormente, bem
como a diferenciagéo conceitual das duas expresigbesoperacdo Sul-Sul, propde-se como
hipotese para investigacdo a de que, nessa esrabélylercosul foi abordado quer como
coalizdo internacional, quer como destino da cau@E internacional para o
desenvolvimento.

Do ponto de vista metodoldgico, cumpre lembrar agi@pesquisas cientificas podem
ser classificadas, de acordo com 0s seus objetieosy pesquisas exploratorias, explicativas
ou descritivas. As pesquisas exploratorias se t@iz@m por terem como objetivo uma
melhor compreensdo de um problema de pesquisa,oneafa aprimorar ideias ja
estabelecidas sobre ele. As pesquisas explicapeasua vez, apresentam objetivos que tém
a finalidade de encontrar relagcbes de causa e efaite fenbmenos, ou apenas descobrir
guais fatores contribuem para a sua ocorrénciadte necessariamente os determinem).
Finalmente, as pesquisas descritivas pretendemredesca forma como ocorre certo
fendmeno (GIL, 1989).

A presente investigacao é classificada como umguises descritiva.

As pesquisas descritivas tém como objetivo prinedrda descricdo das
caracteristicas de determinada populacdo ou ferdrmeno estabelecimento de
relacdes entre varidveis. Sdo inUmeros os estugldpodem ser classificados sob
este titulo e uma de suas caracteristicas maisfisigivas esta na utilizacdo de
técnicas padronizadas de coleta de dados.

(...) Algumas pesquisas descritivas vdo além dplsesndentificacdo da existéncia
de relacdes entre variaveis, pretendendo deterraimatureza dessa relagdo. Neste
caso, tem-se uma pesquisa descritiva que se a@adnexplicativa. Por outro lado,
ha pesquisas que, embora definidas como descritivpartir de seus objetivos,
acabam servindo mais para proporcionar uma visgwaldema, o que as aproxima
das pesquisas exploratérias (GIL, 1989, p. 45).

A hipotese investigada pela pesquisa levara azeg#lo de uma inferéncia descritiva:
‘o processo de entender fenbmenos nao observades b@se em um conjunto de
observacdes” (KING; KEOHANE; VERBA, 1994, p. 55)e&fmidamente, a partir da
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observacéo, para o periodo 2003-2010: do compontamdos paises do Mercosul em
votacdes da AGNU; do comportamento dos BRICS (BrRsissia, india, China e Africa do
Sul) em votacdes da AGNU; dos posicionamentos oboguestabelecidos pelos paises do
Mercosul nas reunides de cupula semestrais do ;bldes posicionamentos conjuntos
estabelecidos nas cupulas IBAS, ASPA, ASA e BRIGs frojetos de cooperagdo para o
desenvolvimento bilaterais e regionais prestadds Peasil; somada a descri¢cdo das linhas
gerais da politica externa empreendida pelo govetuta, serad possivel inferir
descritivamente sobre como o Mercosul se inseriasti@atégia de cooperacdo Sul-Sul desse
governo.

Os instrumentos de coleta de dados utilizados foaampesquisas documental e
bibliografica. Para os votos dos paises na AGNU, donsultada a base de dados
disponibilizada por Strezhnev e Voeten (2013). Barposicionamentos conjuntos dos paises
do Mercosul, foram examinados os Comunicados Ctwgudos Presidentes dos Estados
Partes do Mercosul e os Comunicados Conjuntos desidentes dos Estados Partes do
Mercosul e Estados Associados, resultantes de madado de cupula do bloco ocorrida
semestralmente entre 2003 e 2010. Para os posiwémtas conjuntos estabelecidos nos
demais foruns Sul-Sul, foram analisadas as dedesagonjuntas resultantes de cada reunido
de cupula ocorrida no periodo: ASPA (2005 e 20%.S (2006, 2007, 2008 e 2010), ASA
(2006 e 2009) e BRIC (2009 e 2010).

Para os projetos de cooperacao bilaterais prespado®rasil, foram examinados dois
catalogos disponibilizados pela ABC (2010, 201®@axa os projetos regionais, a analise se
focou naqueles empreendidos por meio do Focems dgtalhes estédo disponiveis na pagina
eletrénica do fundb Para os dispéndios brasileiros com a cooperaam&ogdesenvolvimento
consultaram-se os dados disponibilizados pelotinistide Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA) e pela ABC (2013). Para a comparacao conalorwue os parceiros recebem das
nacoes desenvolvidas, os dados sao proveniente®rglanizacdo para Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), disponiveis emsigina eletroniéa

A pesquisa bibliogréfica, por seu turno, complemena investigacdo com dados
secundarios e analises consolidadas na literagpecmlizada. Ela se baseou essencialmente
em livros e artigos cientificos.

A dissertacdo esti organizada em sete capitulodp sesta introdugdo o primeiro

deles. O segundo capitulo, por seu turno, é dediéadevisdo tedrica dos conceitos de

® Disponivel em: <www.mercosur.int/focem>. Acessa drfev. 2014.
“ Disponivel em: <www.oecd.org>. Acesso em: 4 f@12
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cooperagao internacional, coalizdo internacionalcaperacdo internacional para o
desenvolvimento, a qual se faz necessaria partabedscimento dos critérios norteadores da
descricdo da estratégia de cooperacdo Sul-Sul dergow Lula em duas frentes paralelas e
distintas de acgdes.

Em seguida, no terceiro capitulo, é realizada umaéis historica do desenvolvimento
da integracdo regional do Cone Sul. Nele sdo foaddis as mudancas do sentido estratégico
adquirido pelo Mercosul para a realizacdo dos pogtgerais da politica externa brasileira,
desde seus antecedentes, com a aproximacao erdsd BrArgentina e a emissao da
Declaragéo de Iguacu em 1985, até o final do gov€ardoso, em 2002.

No quarto capitulo, por sua vez, sdo examinadaklad gerais da politica externa do
governo Lula (2003-2010) no que tange as relagdesas paises em desenvolvimento. Além
de investigar as iniciativas realizadas na esfegioonal, a analise é estruturada em torno do
argumento de que a estratégia de cooperacdo SubkByreendeu duas frentes paralelas e
distintas de acbes que, apesar de terem cada ufas dejetivos proprios, serviram
conjuntamente ao proposito brasileiro de elevarpsefil na cena internacional e se projetar
como ator global.

No quinto e sexto capitulos, por seu turno, asati@s brasileiras no ambito do
Mercosul durante o governo Lula que se caractemzaromo alguma das duas expressoes da
cooperacgao Sul-Sul séo confrontadas com as iMagmgm ambito global.

Dessa forma, no quinto capitulo é analisada a cgéueia de votos dos quatros
paises do Mercosul na AGNU em comparacado com aecgéncia dos votos do Brasil com
Russia, India, China e Africa do Sul no mesmo digyaa internacional entre 2003 e 2010.
Em seguida, é comparado o conteldo dos posicionamepoliticos presentes nos
comunicados conjuntos resultantes das cupulas samsedo Mercosul com aquele exibido
nas declaracdes finais produzidas nos outros f@uhSul dos quais participou o Brasil.

No sétimo capitulo, para o caso das iniciativasatgeracdo para o desenvolvimento
prestadas pelo Brasil no Mercosul, a comparac&@al&zada com os projetos de cooperacdo
técnica empreendidos nos trés maiores paisesradsa@a Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP), tendo como principal critério @scipais areas tematicas que
abrangeram.

No tocante aos dispéndios financeiros empregades ao cooperagdo para O
desenvolvimento, uma segunda secao se dedica aamapcontribuicdo brasileira apenas ao

Focem com o valor da assisténcia que os parcemodercosul receberam das nacdes
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desenvolvidas. Apenas para o caso do ano de 201fyredo da disponibilidade dos dados,
também se comparou o volume dos recursos da caqdpebaasileira para o desenvolvimento
no Mercosul e nos trés maiores paises african@Pd#® com o dos paises da OCDE.

Por fim, o sétimo e ultimo capitulo conclui a drtgedo, buscando responder a
pergunta de pesquisa, identificando como o Merdaosuhserido na estratégia de cooperagao
Sul-Sul do governo Lula. Ele tem como critério egae tedrico-conceitual tratado no
segundo capitulo sobre os objetivos de politicaeraat que embasam as coalizGes

internacionais e a cooperacao internacional paesenvolvimento de tipo Sul-Sul.
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CAPITULO 2

DUAS EXPRESSOES DIFERENTES DA COOPERACAO SUL-SUL: WM
LEVANTAMENTO TEORICO

Este capitulo € dedicado a realizar uma revisadifdeentes abordagens tedricas de
relacdes internacionais a respeito do conceito agearacado internacional. O objetivo é
estabelecer a diferenciagdo conceitual entre aizéoalinternacional e a cooperagéo
internacional para o desenvolvimento como duas esspes distintas da cooperacéo
internacional de tipo Sul-Sul. Além disso, alguncassideracfes sobre integracdo regional
sao tecidas de forma a complementar o argumenssalerma, o capitulo tem a funcéo de
justificar previamente, com embasamento tedricmpedo por descrever a estratégia de
cooperacao Sul-Sul do governo Lula (2003-2010) erasdfrentes de acdes paralelas e
distintas (a ser realizado no quarto capitulo). maie, a revisédo tedrica realizada permite

mapear o lugar do Mercosul de acordo com um aritédrico definido.

2.1. COOPERACAO INTERNACIONAL

O debate acerca das possibilidades de cooperagaanevitabilidade do conflito na
arena internacional se faz presente desde as paBradordagens que se propuseram tedricas
da disciplina propriamente dita das relacdes iat@aomais. Dessa forma, para que se tenha
melhor compreensédo do fen6meno e do conceito daecagéo internacional, bem como para
que sejam identificadas diferentes dimensfes desszepcao, € indispensavel realizar uma
revisao da literatura especializada no assunto.

Carr (1939/2001), na obra que é por muitos comaitiera fundadora dos estudos
internacionais, criticou o pano de fundo utépicesente nas relagcées internacionais no século
XIX (caracterizado essencialmente pelas crencasz#é#o individual humana como fonte da
moral e no utilitarismo) pela sua ingenuidade emdoair a argumentacdo de que haveria
uma harmonia automatica de interesses — popularigath doutrina da “mao invisivel” da
escola ddaissez faire- no ambiente mundial. De acordo com aquela aberdadealista, o
homem racional e a opinido publica seriam sufieiergara levar as sociedades na direcao

“correta”. A expansdo da producdo, da populacédoaepmbsperidade eram os alegados
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elementos factuais que davam corpo aquela Vig¢dim bom exemplo dessa visdo otimista
liberal € encontrado em Angell (1910/2002), o gdafendia que, com a expansao do
comércio internacional, a guerra ndo se tornaris o/@a opcao aos estadistas pela razéo de
nao trazer beneficios econdmicos aos paises. Usaonm exemplo a Guerra Russo-

Japonesa, ele afirmava que

[...] os japoneses empobreceram ao invés de egggei® com a guerra; e que 0S
russos ganharam mais com a derrota do que pod@iaganhado com uma vitoria,
pois essa vitoria pora um freio a politica russandiéarismo e expansao territorial,
politicamente insensata, convertendo as energiasagd@o para o desenvolvimento
econdmico e social (ANGELL, 1910/2002, p. 66).

Carr (1939/2001) seguia argumentando que, mesmse aptatdstrofe da Primeira
Guerra Mundial que se sucedeu poucos anos depopublicacdo da obra de Angell
(1910/2002), o idealismo permaneceu presente @a die muitos estadistas, sendo a proposta
do presidente americano Woodrow Wilson e a criggapriamente dita da Liga das Nacdes
— sustentada no principio da paz kantiana demoaratiseu maior exemplo de expressao.
Com a escalada da Segunda Guerra Mundial, o aestivau sua chamada critica realista,
colocando que, apesar de parecer oculto em meatirmsmo liberal, o poder — dirigido para
a guerra, como postulado anteriormente por ClausgdB32/1979) — é sempre elemento
essencial da politica internacional, na qual o cu@a é a primazia da forca. As bases para
esse pensamento realista sdo encontradas prineip@i®m Maquiavel e Hobbes.

Morgenthau (1948/2003), expoente pensador do mealisclassico, deu
prosseguimento a essa argumentacao, defendendosqueeresses entre as nacdes séo
conflitantes e ndo harmonicos, umas vez que eleefs@em em termos de poder relativo.
Para ele, a politica internacional se caracterracca luta pelo poder, pois isso é natural ao
proprio ser humano, conforme o pensamento hoblesémmo consequéncia, forma-se no
sistema internacional o equilibrio de poder ensenacdes, para o qual existem diversos
métodos para ser mantido ou restabelecido. O hst@miquatro deles: i) dividir para governar;
i) compensacdes territoriais e politicas; iii) mda armamentista; e iv) aliancas militares.
Para o objetivo de discutir o fenbmeno da cooperag@rnacional, interessa aqui apenas o

ultimo deles.

®> A desproporcdo do avango econdmico-social ingtasrelacdo ao dos demais paises no século XIX era
justificada com base na doutrina da evolu¢éo oseal@;&o natural darwinista e, mais tarde, pelaritautio
progresso (CARR, 1939/2001).
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De acordo com o autor realista, aliancas ou coadizbilitares sdo formadas quando
“‘duas ou mais nagOes se associam para alterar ssgap relativa de poder”
(MORGENTHAU, 1948/2003, p. 344). Para que ocorrfam;se necessaria a existéncia de
objetivos comuns no que concerne ao equilibrio atep os quais podem ser idénticos ou
complementares, ou entdo, além de uma das duasi@aropcdes, ideoldgicos, étnicos ou
religiosos. As aliancas sdo, na analise do autor, dispositivo de protecdo contra a
dominacdo global por uma Unica nacdo. Em outrasvied, as nacdes se aliam quando se
deparam com uma ameaca externa comum. Arranjoggleasica coletiva, nesse sentido,
apresentam-se como aliangas preventivas a essgetighgtarbio no equilibrio de poder.

O advento do conflito bipolar sistémico apés a &dguGuerra Mundial e a alta
capacidade explicativa do realismo para a compéeedaquela realidade fizeram com que
esta abordagem tedrica dominasse praticamentalaléole dos estudos dapainstreamem
relagbes internacionais nos anos 1950, 1960 e iasé dos anos 1970 — mantendo a
identificacdo da cooperacéo internacional somemte aiancas militares.

Por outro lado, naqueles anos, o crescimento doémon internacional e da
interdependéncia econbmica no bloco ocidental, ggmpnado em grande medida pelo
Sistema de Bretton Woods, ao lado da integracdopeia e da progressiva distensao da
Guerra Fria, aos poucos estimularam a aparicdo isiges/ alternativas referentes as
possibilidades de cooperacdo entre os paises n@mmbnternacional. Do ponto de vista
tedrico-metodoldgico, foram também indispensavais @ avanco dessas novas abordagens
as premissas da economia neoclassica e do modekodi@cional, a teoria da légica da acéo
coletiva de Olson (1971) e os diversos modelogdaa dos jogos.

A primeira publicacdo mais expressiva dessa nogdovise refere a um artigo
publicado por Jervis (1978). O autor analisou assibdidades de cooperagcao nas relacdes
internacionais partindo da concepcao do estado aomator racional unitario e da analogia
das situagOes diante das quais se deparam ossestaald ambiente externo com os jogos do
Dilema do Prisioneiro e da Caca ao Cervo. Preocuparh a questdo do dilema da seguranca
— ideia de que os meios pelos quais um pais temteerstar sua seguranca, em especial a
aquisicao de poderio militar, reduz a segurancadéosis, levando a uma espiral negativa de
corrida armamentista e de insegurdneao objetivo do autor foi encontrar quais tipes d
medidas podem reduzir o impacto da anarquia e retev@rospectos para a cooperacdo. A

® As primeiras reflexdes sobre o dilema da segurangacunhagem do termo séo tributarias ao auttisteea
John Herz (1959).
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area temética tratada pelo autor € a seguranceactenal, com especial atencdo sobre
maneiras de evitar corridas armamentistas.

Considerando o jogo do Dilema do Prisioneiro railercomo idéntico ao de Caca ao
Cervo com relacao a estruturapbg/offs suas principais conclusdes, sustentadas tambem po
exemplos histéricos, indicam que que a cooperadaciiada a partir de algumas medidas
que sejam capazes de alterar essa estrutura nostssgentidos: elevacdo dos beneficios de
cooperacao mutua e/ou reducéo dos custos de deragq reducdo dos ganhos de explorar
e/ou elevacao dos custos de exploracdo mutua;ugral@riavel que eleve a expectativa de
qgue o outro ira cooperar (JERVIS, 1978, p. 171).

Outra importante contribuicdo trazida pelo estudaefere ao seguinte argumento:
caso 0s equipamentos militares possam ser distioguintre os voltados para o ataque e os
desenvolvidos para a defesa e, caso seja maigosoteanto em termos financeiros como em
termos estratégicos (geograficos e tecnoldgicakjyiar equipamentos defensivos, o dilema
da seguranca pode ser eliminado, uma vez que ondoirda seguranca de um pais, nestes
termos, ndo implicard em diminuicdo da seguransaddmais. Também séo essenciais, nesse
sentido, as percepcdes dos paises acerca da matla®aquisicbes militares uns dos outros.
Dessa forma, corridas armamentistas podem sedasit@o se efetuar acordos de controle de
armamentos ofensivos e estimular-se o desenvolvordos defensivos (JERVIS, 1978, p.
186-8). Com essas descobertas, o autor inaugureufrutifera agenda de pesquisa e uma
nova vertente do realismo, denominada realismondefe, na qual a cooperacédo € vista nao
apenas como possivel, mas também como um métodotolereservacao da seguranca entre
as nacoes. A sintese teorica dessa abordagem emdseyés décadas, a Glaser (2010).

Em publicacdo fundamental para a amenizagdo deomieib da visdo realista entre
as teorias das relacfes internacionais, o estainelleio do conceito de regimes internacionais
— originalmente tratado por Ruggie (1975), depois Eeohane e Nye (1977/1989),
finalmente consagrado coletivamente por uma coméeéde especialistas —, o qual é
tributado a Krasner (1982), significou o germe paraesenvolvimento de uma vertente
tedrica interessada no papel das instituicbesnatérnais em promover a cooperacao e evitar
o conflito. O autor postulou que os regimes — amgs deprincipios, normas, regras, e
procedimentos de tomada de decisfes, implicit@xplicitos, em torno dos quais convergem
as expectativas dos atores de determinada are#iderdas relacdes internacionais — podem
ser considerados como variavel interveniente quéocaliza entre as causas basicas do

comportamento das nacbes (poder e interesses, abmasite) e as suas acoes.
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Consequentemente, eles podem afetar resultadosolitecgp internacional. A maneira, a
intensidade e as circunstancias em que os regifeesraas decisdes tomadas pelos paises e
as politicas efetivamente empreendidas por elestudo, permaneceu aberta ao debate
tedrico.

De fato, a obra que se tornou a principal refeegénos estudos sobre cooperacéo
internacional, de forma a inaugurar nova e inflaeabordagem tedrica nas relacdes
internacionais — o0 neoliberalismo institucionalue e antepds em certa medida ao realismo
estrutural de Waltz (1979), foi o livro de autod@ Keohane (1984). Neste trabalho, o autor
se dedicou a estudar o fenbmeno da cooperacénanienal, a maneira pela qual os regimes
internacionais alteram os padrbes de cooperac@mfét@ que emergem na realidade, bem
como o papel de paises hegemonitegémons de um lado, na criagcdo de regimes, e, de
outro, na promocdo e manutencdo da cooperacdo astmacdes. Os temas dos casos
analisados para ilustrar a discusséo teorica s@oalemia politica internacional.

A cooperagdo internacional € conceituada como wagdD em que “as politicas
efetivamente empreendidas por um governo séo \psias seus parceiros como facilitadoras
da realizacdo de seus proprios objetivos, comoltaesude um processo de coordenacéo
politica” (KEOHANE, 1984, p. 51-2). Em claro diatngom a critica de Carr (1939/2001), o
autor diferencia a cooperacdo da harmonia, argiamdatque nesta ndo ha coordenacédo de
politicas, apenas uma coincidéncia automatica tereisses. A discordia, por seu turno,
constitui-se na situacdo em que 0s governos vegmoléagkas uns dos outros como entraves
para a realizacdo de seus proprios objetivos. Bna®palavras, na discérdia ha um conflito
de objetivos e as tentativas (quando existentesjodedenar as politicas — com ou sem
negociacoes e barganhas entre os envolvidos —+dalh# cooperacdo, nessa visao, envolve
ajustes mutuos de politicas para atender as demamndados outros, portanto ela emerge de
uma situacéo de discordia ou de discordia potencial

Os regimes e as instituicdes internacionais, neseedagem, aumentam a propensao
de haver cooperacdo nas relagfes internacionaexisi@&ncia de interesses mutuos entre 0s
paises, porque reduzem as incertezas sobre o0 ciamenito a ser adotado pelos demais e
diminuem também a assimetria de informacdes, aroda@cteristicas essenciais do sistema
internacional anarquico. Dessa maneira, eles alt@s contextos nos quais as decisdes sdo
tomadas pelos estadistas, no sentido de proverr meswisibilidade no modo de agir dos

paises e, por isso, facilitar a ocorréncia de camd® em areas tematicas especificas das
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relacdes internacionais. Afinal, “os regimes reftetpadroes de cooperacdo e discordia ao
longo do tempo” (KEOHANE, 1984, p. 63).

Em uma tentativa de sintetizar o debate e unirsbsr@ps dos pesquisadores que
estavam estudando a cooperacdao internacional eas tdistintos (seguranca internacional e
economia politica internacional), Oye (1985) organilivro no qual foi aplicado um quadro
analitico unificado das duas areas em casos espscié fim de permitir a comparacéo dos
resultados. O modelo seguia premissas da teorippdos e da microeconomia. Dessa forma,
Oye (1985, p. 3) identificou, a partir da aplicagdim casos de ambos os temas, trés
dimensdes dos jogos que influenciam regularmentpoasibilidades de cooperacéo: i) a
estrutura depayoffs (e as estratégias para altera-las); ii) a sombrdutloo (efeito da
expectativa de repeticdo do jogo indefinidamentefutoro sobre a decisdo dos atores de
cooperar ou nao); e iii) a quantidade de partidgmriquanto maior, mais dificil se torna
atingir a cooperagao).

O dultimo capitulo da obra organizada por Oye (19&®ssinado por Axelrod e
Keohane (1985), busca sintetizar as conclusdesrr@etes dos resultados obtidos com os
estudos de caso. Concluiu-se que 0s regimes estsligbes internacionais sdo capazes de
aumentar as chances de cooperacao pois tém intuéas trés dimensdes comuns aos jogos
apontadas por Oye (1985): alteram a estrutunaagteffscolocadas para os atores, prolongam
a sombra do futuro e possibilitam que jogos comtasuparticipantes sejam repartidos em

jogos com menos atores. Ademais, eles também miopam a cooperacao porque

[...] proveem informacgdes sobre a condescendémsatbres as regras; facilitam o
desenvolvimento e a manutencdo de reputacdes; preamissas podem ser
incorporadas pelos atores na decisao sobre a nmeluoeira de responder as agfes
dos outros; e eles podem até mesmo compartilhaomsabilidade para forcar o
cumprimento das regras (AXELROD; KEOHANE, 1985287).

Em honesto exercicio de revisdo e autocritica,is)ét®88) enumerou posteriormente
uma série de limitacdes dos modelos da teoria dgssje do estado como ator racional
unitario e levantou algumas questdes importantesfiggvam de fora nesse tipo de analise.
Entre elas, destacam-se: 0 questionamento a respeitorrecdo em tomar as preferéncias
dos atores como dadas e imutaveis; a maneira pelaagpectos psicologicos (tendéncia a
subestimar o quao ameacador é o proprio comportarpana 0s outros atores e superestimar
a hostilidade dos demais), de crencas e de vabvoesizem percepcgdes diversas dos atores
acerca do significado dos resultados obtidos naacéies analogas aos jogos; e a ressalva de

que consideracdes sobre moralidade, justica e ag@aggyem respeitar as normas conformam
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certamente boas parcelas da explicacdo para adagbetivamente ocorrer mais cooperacao
na realidade do que o modelo preveria.

De toda maneira, algumas das questfes levantaddempes (1988) ja vinham sendo
trabalhadas por um grupo de certa forma difuso weres, aos quais Keohane (1988)
denominou reflexivos, mas que depois se identditaruns mais e outros menos, sob a
categoria de construtivistas. Um dos primeirosaitads influentes desta linha de pensamento,
e que tratava de regimes internacionais, se refemgalise de Ruggie (1982) sobre a ordem
econdmica do pos-Segunda Guerra Mundial, caraat&xipelo que o autor denominou de
compromisso do liberalismo embutidenfbedded liberalism)um regime multilateral em
esséncia, mas regido por intervencionismos donodstioe asseguravam a estabilidade dos
paises. Com metodologia historicista, 0 autor condjue os regimes refletem ndo apenas a
configuracdo de poder, mas também a configuracéprojposito social dominante. Dessa
maneira, o autor se afastou do modelo do ator matie buscou em estudo histérico a
repeticdo de praticas sociais e politicas préwaaa pxplicar a formacéo deste regime.

Wendt (1994), preocupado em alcancar desenvolvonidrico mais robusto para
essa nova vertente, ressaltou que, em muitos cpslosfato de o modelo do ator racional
tomar como dadas as preferéncias dos paises, paa@idade explicativa se reduz. Os
interesses e as identidades das nacfes sdo ene grame construidos em estruturas sociais
intersubjetivas do sistema internacional e mudanoago do tempo, por iSSoO merecem ser
tratadas endogenamente nas relacdes internaci@Qwisteresses, por sua vez, dependem das
identidades, sendo os dois portanto fenbmenosittistium motivacional e o outro cognitivo
e estrutural, com papéis diferentes na explicagdmcportamento estatal.

Para o autor, as identidades socialmente formpdhkxs paises sdo “conjuntos de
significados que um ator atribui a si mesmo levardo consideracdo a perspectivas dos
outros, ou seja, como um objeto social” (WENDT, 4,99 385). Dessa forma, as identidades
variam de acordo com o0s temas em apreciacado eesdimis para a explicacdo da mutua
constituicdo entre agentes e estrutura no sistete@nacional. Seguindo o raciocinio, a
presenca de interesses egoistas e interessesa®letis objetivos dos estados, por seu turno,
depende do quanto e de que maneira as identidaciessenvolvem uma identificacdo com o
destino do outro. Quando identidades coletivasagenh presentes, abre-se espaco para
sentimentos de solidariedade, comunidade e lealgeutanto para definicbes coletivas de
interesse. Nestas situacdes, o0 modelo do atorn@amdo tem nenhum poder explicativo no

que tange as possibilidades de cooperacéo.
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Identidades coletivas variam de acordo com a d@mtica, 0 momento histérico, a
localizacdo geogréafica, bem com a classificacdordig0es entre bilaterais, regionais ou
globais (WENDT, 1994, p. 388). As estruturas inibjstivas sistémicas — entendimentos
compartilhados, expectativas e conhecimentos sociembutidos nas instituicoes
internacionais e complexos de ameacas, a partirgdas paises definem parte de suas
identidades e de seus interesses — variam ao ldagtempo, e suas configuragbes séo
determinantes para a constituicdo do tipo ou cultier anarquia que os paises se consideram
estar em suas diversas relacdes: hobbesiana, hackeakantiana. Com conceituacdo mais
bem trabalhada em obra posterior (WENDT, 1999)cwdBiras de anarquia, 0S processos
sistémicos e as praticas estratégicas (comportammemu retoricas) dos paises sao
determinantes, na visédo construtivista, para cometore as possibilidades de cooperacao nas
relacdes internacionais, uma vez que eles daofisaphd as estruturas materiais e, dessa
maneira, orientam a acéo dos estados.

Em outra vertente, baseada na contribuicdo do matte$ jogos de dois niveis de
Putnam (1988), Milner (1997) desenvolveu abordagginica que leva em consideracdo o
papel de fatores domésticos sobre 0s prospectasapavoperacdo no sistema internacional e
sobre sua natureza. Nesta visdo, tomadores deddecentrais (do poder executivo),
legislaturas e grupos domésticos representam aigOpesde ganhadores e perdedores
nacionais da cooperacédo internacional e lutam esityggara promové-la ou impedi-la. As
variaveis determinantes da politica doméstica manesultado desse embate sado: i) as
preferéncias politicas dos atores domesticos; igistribuicdo do poder entre os atores
domésticos nas instituicbes em que a cooperacémational € relevantemente discutida e
empreendida; e iii) a distribuicdo da informacadreeros atores (MILNER, 1997, p. 11).
Dessa maneira, a autora rejeita a ideia do est@o ator unitario: para ela, o estado é um
ator plural internamente. O modelo do ator raci@al teoria dos jogos, de toda forma, séo
utilizados para a analise do embate entre os grmogsticos.

Ao lado do construtivismo, o neoliberalismo ingtibnal e o realismo defensivo séo
as trés abordagens tedrico-metodologicas das edapernacionais mais influentes no que
se refere ao estudo da cooperacéao internaciona@m Alisso, o conceito de Keohane (1984)
para descrever o fendmeno permanece amplament@hesido como o principal da
literatura, mesmo por aqueles que seguem abordatigitg#as para explica-lo. Portanto, o
presente trabalho adota este conceito e ndo ssgaralteracdo. A proposta aqui se refere

apenas a diferenciar analiticamente expressfe®aze@cao que, apesar de serem ambas
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ajustes muatuos de politicas para atingir objetivompartilhados, ndo podem ser tratadas
como o mesmo fenbmeno: a cooperacao internaci@nalg@pdesenvolvimento e as coalizdes
internacionais.

Tomando o conceito de cooperacao internacionaletd&ne (1984) como base, neste
trabalho se entende ainda que, de uma forma geralpoperacdes Norte-Norte, Norte-Sul e
Sul-Sul se diferenciam em funcgéo de trés varidveises envolvidos; ii) forma de abordar
0s temas das areas tematicas; e iii) tipo de r@ldedpoder entre os atores. Relacionando o
Norte com os paises desenvolvidos e o Sul com zepam desenvolvimento, a primeira
variavel é determinante na diferenciacdo e dispexgdicacdes. Com relagdo a segunda
variavel, considera-se que, de uma forma geral,t@orsido responsével pela concepcao
subjacente aos regimes internacionais, o Norteug@siser mais conservador que o Sul em
suas abordagens. O Sul, por sua vez, de uma mgeealacostuma ter posicoes reformistas e
até revisionistas sobre a ordem vigente. Por finkereeira varidvel pode tomar posi¢cdes
dentro de um espectro que vai do horizontal adcatrtDe maneira geral, as relagbes de
poder nas cooperacdes Norte-Norte e Sul-Sul estd® proximas do que se pode denominar
horizontai$, ao passo que na cooperacdo Norte-Sul as relagdepoder tendem &
verticalidade. Nesta configuracao, os atores coms neaursos tendem a impor seus objetivos
em detrimento das demandas dos menos poderosos.

Serdo consideradas como expressdes da estratégpapkracado Sul-Sul do Brasil no
governo Lula situacées em que houve ajuste mutymotitcas do Brasil com outros paises
em desenvolvimento para atingir objetivos individuau compartilhados. Nessas situacdes, a
forma de abordar os temas da agenda nestes espadesa se situar num espectro entre o
revisionismo e o reformismo. Além disso, as relagiepoder tendem a horizontalidade.

2.1.1. Cooperacao internacional para o desenvolvimi®

O fendmeno da cooperacao internacional para o delsemento vinha sendo
estudado até os anos 1980, de uma forma geralegp®cialistas em economia politica
internacional, no capitulo sobre fluxos financeirdernacionais, tendo como item especifico
a ajuda externa. Os autores mais envolvidos coragata politica internacional, em funcéo
tanto do dominio do realismo na teoria das relagBesnacionais como das evidéncias

observadas naquelas décadas, ao analisar esseefem@wncluiam ser um instrumento de

" Reconhece-se, de toda forma, existirem importagsisnetrias de poder em muitas dessas relacdes.
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dominacgéo dos paises mais poderosos sobre osrawis.fPosteriormente, com o advento da
abordagem da interdependéncia complexa e do cowsimo, a cooperagao para O
desenvolvimento vista, de um lado, como benéfica pacrescimento econémico mundial a
partir da interdependéncia comercial e financeidesoutro, como expressédo da solidariedade
e da existéncia de principios morais nas relagitesnacionais (AYLLON, 2007, p. 43-4),
recebeu tratamento analitico especifico das retagbernacionais.

A transferéncia de recursos entre nacdes semprarfa caracteristica das relacbes
internacionais, mas o aumento do volume delas mas 2950, associado com maior nivel de
envolvimento dos governos, conferiu importancizmincial ao fenémeno (WHITE, 1973).
Inicialmente, o principal responsével pelo aumetgse volume foi o Plano Marshall, a
partir do qual os Estados Unidos transferiram,eeh849 e 1952, em torno de 4,5% de seu
Produto Nacional Bruto (PNB) para a reconstrucé® mhises aliados europeus da Segunda
Guerra Mundial (GILPIN, 1987/2002). Para a gestaal@tribuicdo dos recursos, foi criada
em 1948 a Organizacao para Cooperacdo Econdomicapd&ar (OCEE), a qual foi
transformada na Organizacdo para Cooperacédo e \@dgemento Econémico (OCDE) em
1960, com o ingresso do Canada e dos Estados Unidos

Em 1961, no ambito da mesma instituicdo, o Grupo Adsisténcia para o
Desenvolvimento (GAD) foi convertido no ConselhoAlsisténcia para o Desenvolvimento
(CAD), com a fungéo de guiar e monitorar os flugesajuda (entdo direcionados aos paises
em desenvolvimento), além de definir padrdes no cmecerne ao tipo de assisténcia
fornecida e a natureza dos projetos implementdeims 1965, o CAD comecou a medir 0s
fluxos que eram considerados como ajuda extersajasdo a meta definida na UNCTAD
inaugural de transferir 1% do Produto Interno Br{RtB) dos doadores. Vale ressaltar que,
antes, a Conferéncia de Bandung (1955) e o prodesdescolonizacéo tiveram papel central
em colocar na agenda internacional o problema derd®lvimento e a necessidade urgente
de enfrenta-lo.

A partir de 1969, com a definicdo de Assisténciei@lfao Desenvolvimento (AOD)
estabelecida pela OCDE - fluxos de financiamentiogas concessionais que tém como seu
principal objetivo a promoc¢ao do desenvolvimenton@enico e do bem-estar dos paises em
desenvolvimento, com doac¢do minima de 25%, a uraada desconto de 10%, transferidos
em todos o0s niveis governamentais diretamente adseg receptores ou a agéncias
multilaterais de desenvolvimento — os fluxos prosade Investimento Externo Direto (IED)

deixaram de ser considerados ajuda externa. Segresdlucdo da ONU de 1970, a meta dos



34

doadores foi reduzida para 0,7% do PIB, a qual preme a mesma atualmént®a
definicdo consagrada, foram excluidos da contagdia apenas os créditos para exportacdo
(OCDE, 2010).

Muito em funcdo da Guerra Fria, depois do Planoskll, os recursos continuaram
sendo transferidos em escala mais ou menos coamstastanos 1950, 1960 e 1970, mas a
partir de entdo com maior participacdo de mecarssmaltilaterais, destinados a paises em
desenvolvimento e com o objetivo principal de jdiexterna dos governos financiadores de
manutencdo dos mesmos dentro do bloco ocidental eutras palavras, impedir transi¢coes
para o socialismo (SPERO; HART, 2009). Do sistermaBdetton Woods, a criacdo da
Corporagao Internacional de Financas (1956) e daodacao Internacional para o
Desenvolvimento (1960), agéncias subsidiarias dac8aMundial, figuraram como as
principais instituicbes globais com funcbes, entnétras, de gerenciar e canalizar a
transferéncia desses recursos. Em ambito regionsrieano, a criacdo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) em 1958nétiém relevante.

Morgenthau (1962) propds uma teoria politica dalajexterna. Entendida como a
transferéncia de recursos financeiros, bens ecesrnde uma nagdo a outra, a excecao da
ajuda humanitaria, outros cinco tipos de politifesam definidas pelo autor dentro do
conceito, todas elas tendo como objetivo final agoista de vantagens politicas para o
doador. Packenham (1966), com linha de raciociiié@rehte, mas com conclusdes similares,
argumentou que as doutrinas de desenvolvimenttiqmotjue estavam por tras do programa
de ajuda dos Estados Unidos se referiam a criagaoréa comunidade mundial pacifica de
nacbes livres e independentes, anticomunistas earpedicanas, e desenvolvidas
economicamente. A depender da situacdo, primavadessas caracteristicas almejadas em
detrimento das demais no provimento americano delaajexterna, destacando-se o
anticomunismo.

Strange (1966, p. 62), por sua vez, ao observar pegaena queda nos fluxos em
1964, nao hesitou em concluir que se havia chegadom de uma era de otimismo no que
concerne a ajuda externa. Neste debate, White (19742) identificou duas visdes extremas
e antagbnicas sobre o assunto: de um lado, aggeeeschamou de cinicos, 0os quais se
negavam a ver o lado positivo da ajuda mesmo dadm&vidéncias em contrario, e, de outro,
0s que denominou crédulos, os quais confiavam esteando em uma nova era das relacdes

internacionais na qual as desigualdades internaisioseriam rapidamente eliminadas em

8 Dos membros do CAD, apenas a Suica n&do aderiiaa me
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funcdo da ajuda externa. Neste segundo grupo o &uthiiu o famoso Relatorio da
Comissédo Pearson de 1969, uma vez que nele eramoada a média de crescimento
econdmico de 5% atingida pelos paises em desemaio na década de 1960, sem levar em
consideracdo a escassez de beneficios reais dess@mento para o bem-estar das
populacbes dessas nagdes. E possivel relacicses dsis grupos de visbes com realistas e
idealistas, conforme a categorizagéo de Carr (2989).

Nos anos 1970, o descontentamento com os resulsmigis da década anterior
trouxe a tona o inicio de discussbes a respeitoefitzacia da cooperacdo para o
desenvolvimento em atingir seu objetivo essen@atldvar as condi¢cdes de vida nos paises
do Sul. Enquanto os doadores apontavam problemapwkrnanca nos paises receptores,
avaliando a efetividade da ajuda em termos do fdpsaho” dos paises em desenvolvimento
em aplicar os recursos da maneira correta, os t@espreclamavam do baixo volume
recebido de ajuda. Nesse debate, é simbdlica abgtadle uma Nova Ordem Econbmica
Internacional pelos paises em desenvolvimento nlA@m 1974. De toda forma, ademais
dessas questdes, as proprias concepcdes de desmend, fluidas e variaveis, dificultaram
avancos significativos nesse debate que permaneederto até a atualidade.

O problema da ajuda amarrada — situacdo em queanciamento de um projeto é
condicionado a aquisicdo dos bens e servigos ri@@Es® sua execucao no pais de origem
dos recursos — também foi alvo de ataques a paianos 1970. Os argumentos contrarios a
essa pratica apontavam no sentido de que a coropriaeths e servigcos no pais receptor, além
de melhorar a viabilidade dos projetos ao reduzicestos de transacédo, contribuiria para a
efetividade da cooperacdo para o desenvolvimentaida forma geral, uma vez que
estimularia a atividade econdmica no local onde is@estidos o0s recursos, podendo dar
sequéncia a um efeito multiplicador. Outros tipescdndicionalidades, de ordem de politica
econbmica e de politica externa de uma forma gématpém entraram em contestacao,
acusadas de ferirem a soberania dos paises envdegaento.

A crise da divida publica nos anos 1980 provocoudesiinio expressivo nos fluxos
de ajuda até o final daquela década. A chegadaoder ple governos conservadores nos
paises desenvolvidos, principalmente nos Estadadosinno Reino Unido e na Alemanha
Ocidental, levou ao crescimento da oposi¢cdo ao almmuos gastos com ajuda nos paises do
Norte e & consolidacdo da ideia de que a recuperdgaSul deveria ocorrer a partir de
programas de ajuste estrutural de austeridade wn da retorno aos principios da economia
de mercado (MARTINUSSEN; PEDERSEN, 2003). De todan@ra, mantiveram-se 0sS
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fluxos de recursos destinados a ajuda em defesdiiregéo do conflito bipolar. A partir de
entdo, as condicionalidades econdmicas dos empasstioncessionais, por sua vez, tornou-
se uma marca importante da assisténcia ao deseaneoko (SPERO; HART, 2009).

Com o fim da Guerra Fria, apesar da expectativaque os fluxos de ajuda
aumentariam em funcdo dos chamados “dividendosada mencionados pelo Secretério-
Geral da ONU Boutros Boutros-Ghali, nos anos 19%0garte da ajuda foi redirecionada aos
paises do Leste Europeu e decresceu em termosa@aisando na agenda, além da questéo
da sustentabilidade ambiental a ser respeitada mBeendolvimento, consagrada
definitivamente na Conferéncia das NagOes UnidaBresao Meio Ambiente e o
Desenvolvimento (Rio-92), condicionalidades voltadareformas politicas pré-democracia
(MARTINUSSEN; PEDERSEN, 2003). A globalizacdo levaw aumento dos fluxos
financeiros privados direcionados ao Sul (IED eitehdinanceiro), especialmente nos
chamados mercados emergentes, 0os quais, conforreeeafavam taxas expressivas de
crescimento econdmico, foram sendo progressivanexdiiidos da lista de receptores de
AOD do CAD/OCDE.

Nos anos 2000, a partir da Cuapula do Milénio, buss® que a cooperacdo para o
desenvolvimento passasse a ser direcionada priahmethite para os paises de menor
desenvolvimento relativo, tendo como principiogmiadores para os projetos a contribui¢cao
para a conquista dos oito Objetivos de Desenvolvimédo Milénio (ODM). No ambito do
CAD/OCDE, a preocupacdo com a efetividade da ajodaonsagrada com a definicdo de
doze indicadores para medicdo de seu progressedarBcdo de Paris (2005) e de alguns
critérios para sua implementacdo na Agenda para dg&\ccra (2008).

Como tragco inovador da cooperagdo para o desenvaito de forma ampla,
observou-se na década o aumento dos fluxos da remdoe prestada pelas poténcias
emergentes do Sul, ainda que em volume bastanggionfaos do Norte. Estas novas
iniciativas foram denominados por paises e ingfieé como o Conselho Econémico e Social
(Ecosoc) da ONU e o Programa das NagOes Unidas gdbesenvolvimento (PNUD)
genericamente como cooperacao Sul-Sul. Crescelwetarabchamada cooperacao triangular,
na qual paises do Norte transferem recursos panaaisrdo Sul, 0 qual possui conhecimento
técnico sobre determinado problema que enfrent@ @nfrentou, para que ele empreenda

projetos em um terceiro pais em desenvolvimento.
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Breuning (2002), realizando uma resenha de se&salkrcentes sobre o tema em tela,
buscou avaliar as diferencas existentes entreraetos de ajuda externa, de assisténcia para

o desenvolvimento e de cooperacao para o desemaitd. Segundo a autora,

Ajuda externa engloba ndo apenas assisténcia aéatimo desenvolvimento
econdmico, mas também assisténcia militar — o mitpda ajuda internacional nem
sempre é o desenvolvimento. Ainda que o termotéssia para o desenvolvimento
conote um foco no desenvolvimento econOmico, sugemma relacdo
fundamentalmente desigual: existe um doador e gepter, um da, o outro recebe.
Diferentemente, o termo cooperacdo para 0 desamato, além de fazer
referéncia explicita ao desenvolvimento como oljetiambém indica um trabalho
conjunto entre doador e receptor (BREUNING, 200369).

A cooperacao Sul-Sul para o desenvolvimento, ergémida experiéncia dos doadores
emergentes como antigos receptores da assistéacé @ desenvolvimento, busca se
diferenciar da Norte-Sul evitando a linguagem doDZACDE, preferindo chamar os
envolvidos nessas relagcbes de parceiros. O EcdXa@9) propOs conceituacdo para o
fendbmeno diferenciando seis modalidades dessa @& projetos, programas, cooperacao
técnica, perdbes de dividas, assisténcia humamitéri contribuicbes a organizacdes
multilaterais e bancos regionais de desenvolvimeAtd&Secretaria Geral da Conferéncia
Ibero-Americana (Segib) (2011), por sua vez, defadguns critérios da cooperacdo Sul-Sul
para o desenvolvimento, sendo alguns deles hoskdatle, solidariedade, beneficio muatuo,
respeito a soberania (auséncia de condicionalijlagesticipacdo de atores locais e
eficiéncia.

O governo brasileiro, na posicdo de um entre esdgss doadores emergentes, na
recente contabilizacdo dos gastos efetuados cqroptos empreendidos com seus parceiros
do Sul entre 2005 a 2009, definiu a cooperacdoil@ras para o desenvolvimento

internacional como

a totalidade dos recursos investidos pelo goveederfl brasileiro, totalmente a
fundo perdido, no governo de outros paises, emonais de outros paises em
territério brasileiro, ou em organizacdes interomais com o propdsito de
contribuir para o desenvolvimento internacionakteadido como o fortalecimento
das capacidades de organizac¢@es internacionaigeipes ou populagfes de outros
paises para a melhoria de suas condi¢g8es socicama® (IPEA; ABC, 2010, p.
17).

Nesta dissertacdo, com base na revisdo desseenthfevisdes e expressoes histéricas
do fendmeno da cooperacao internacional para ovdelsemnento, e com o objetivo de obter

uma acepgdo que se proponha ao mesmo tempo can@baangente, o fenbmeno seré
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definido como a transferéncia (predominantementatdoais, mas também por meio da
intermediacdo de instituicbes internacionais our@mgulacao) de recursos financeiros, de
informacdes e de experiéncias de um pais a ouisotegn como funcéo explicita promover o
desenvolvimento do pais receptor. Além disso, ssvhsiderado que a cooperacao
internacional para o desenvolvimento objetiva, dmtp de vista da politica externa do
prestador, promover parcerias duradoUc@sn os receptores, bem como expor uma imagem
positiva de solidariedade e de responsabilidadpail® perante a comunidade internacional,

adquirindo prestigio a partir da exportacéo deigagtexitosas.
2.1.2. Coalizao internacional

Da mesma maneira como ocorreu com 0 estudo da Em@eeinternacional de uma
forma geral e com o estudo da cooperacgao intemnnacpara o desenvolvimento de maneira
especifica, a analise das coalizBes internaciam@isrecebeu muita atencédo pela literatura
especializada em relacfes internacionais desdenes 50 em funcdo do dominio do
realismo na disciplina. Dessa forma, o foco foiedionado para o estudo das coalizdes
militares ou aliangas militares, tendo como objew@strais os dois blocos de poder formados
no sistema bipolar da Guerra Fria, e também ascagaformadas na ocasido da Primeira e da
Segunda Guerras Mundiais.

De uma maneira geral, a motivacado para formacacodéizOes foi restrita nesta
literatura a razbes ideologicas e a questdes dendgmlde poder nas quais existem uma
comunhao de interesses entre paises frente a ueecamomum. Além disso, 0s objetivos
apontados para sua formacao costumavam ser tréslatos e interdependentes: a segurancga,
a estabilidade e a influéncia — vantagens politcaslitares (ATTINA, 1998).

Como bons exemplos dessa abordagem, Deutsch er $19§2), em estudo sobre a
estabilidade internacional em sistemas multipo)Jaresliaram o impacto do maior nimero de
possibilidades de coalizdo disponiveis aos atopesigtema internacional sobre o equilibrio

de poder. Concluiram, a diferenca do que previanarggdises realistas classicas, que a

°® Uma vez que muitos projetos redundam na coopera@oa formulacdo e a execucdo de diferentescaslit
publicas nos paises receptores, mesmo que eleanpdsscurta duragdo de execucdo, a marca do padeodé
gravada nas instituicdes da nagdo parceira. Deasaira, vinculos séo estabelecidos entre as pastesma
longa duracgé&o de tempo.

19 E importante frisar que, a partir dessa definiggmsidera-se que os paises prestam cooperagawm para
desenvolvimento somente na existéncia de interesgefstas individuais, ainda que haja relacdesipm t
“ganha-ganha’. Nesse sentido, rejeitam-se inteapdets e discursos que apontam para intencfes pueme
altruistas para explicar as raz6es de uma nac&tapmmoperacao para o desenvolvimento a outra.
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existéncia de alternativas de interacfes aos apm@s trazer estabilidade de curto e médio
prazos ao sistema multipolar. Snyder (1984), partemo, verificou a existéncia do dilema
da seguranca na formacdo e na manutencdo de aliamlf@res, com base na teoria dos
jogos. A determinacdo de quais nacdes se aliam aamas, para o autor, depende dos
interesses prévios e dos conflitos e afinidade® &% estados. Uma vez formadas as aliangas,
NOvos jogos se iniciam no interior delas no queceame a cooperacdo ou a desercao dos
participantes. Walt (1985), por fim, verificou dagio entre a formacédo de aliancas e a
balanca de poder mundial. O autor argumenta quiéasdades culturais e ideoldgicas podem
tanto aproximar como afastar paises em torno de alraaca, sendo fator subsidiario as
relacbes de poder. Ademais, ele também verificommoc@ provisdo de ajuda externa,
econdmica ou militar, contribui para a atracéo @isgs a alianca do doador.

De qualquer forma, na ciéncia politica, e tambémpauco no campo da psicologia
social, uma vasta literatura se desenvolveu contwitd® de analisar as condi¢cdes em que as
coalizbes politicas se formam, voltada mais paestado da associacdo entre individuos ou
da coalizdo de grupos politicos domésticos. Capld966) desenvolveu uma teoria de
coalizbes em grupos de trés pessoas, argumentarel@ dormacdo de coalizGes nesses
contextos depende da distribuic&o inicial de poagartir da qual é possivel inclusive prever
guais coalizdes serado formadas.

Gamson (1961), por sua vez, prop0s uma teoriardeafgfo de coalizbes para grupos
de qualquer tamanho. Ele definiu quatro caraciesiside situacdes propicias a formacao de
coalizdes: i) uma decisdo deve ser tomada e existais de duas unidades sociais buscando
maximizar seus beneficios sobre os resultados delagnhuma alternativa maximiza os
beneficios de todos ao mesmo tempo; iii) nenhunticg@nte tem poderes ditatoriais ou
recursos suficientes para controlar a decisédo Bozmiv) nenhum participante tem poder de
veto sobre a decisdo. Segundo o autor, para pogenes atores se aliardo nessas situacoes, €
necessario conhecer: i) a distribuicdo inicial aelgr; ii) a estrutura de retornos de cada
resultado possivel; iii) as preferéncias estrag&giodo utilitarias dos atores (pessoais,
ideoldgicas); e iv) 0 acumulo minimo de recursasessario para que a decisdo seja tomada.

Riker (1962), em uma das principais obras dessa apdicou principios econémicos e
a teoria dos jogos para dar seguimento as ideiaSameson (1961) e tentar encontrar as
coalizdes politicas vencedoras minimas: aquelasrtr plas quais a saida de qualquer

membro faz com que a coalizdo ndo consiga maig obtentrole sobre os resultados das
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decisdes. A diferenca entre os dois autores esfataale que nas situagfes analisadas por
Riker (1962) vale o principio de “um homem, um voto

Como mais um ultimo exemplo de trabalho importadgsta literatura, Komorita e
Chertkoff (1973) preferiram estudar como o procesdsdbarganha politica que envolve a
formagcdo de coalizbes afeta a variabilidade obgarvaas caracteristicas tanto de suas
formacdes como de suas manutencdes. Desse proedssddentificaram a fase de pré-
negociacdo, o0 encontro inicial e os encontros sulesges, cada qual com caracteristicas
distintas e com estruturas de retornos para ossatpe vao se alterando.

Nas relacdes internacionais, a partir dos anos I@®@ecaram a aparecer alguns
trabalhos preocupados com a formacgao de coalizasegociacbes em arenas multilaterais.
Dessa forma, pode-se dizer que a propagacdo datdite sobre regimes internacionais,
preocupada com o papel das instituicbes internaan das regras encampadas por elas em
afetar o curso das relagOes internacionais e asbjpatades de cooperacao e conflito, foi
fator decisivo em permitir o surgimento de abordagereocupadas com a funcdo exercida
por coalizGes de paises em alterar o jogo polite® negociacdes em que séo definidas as
regras que orientam esses espacos.

Um exemplo importante dessa nova literatura é drexm em Rothstein (1984). O
autor chamou atencdo para um elemento muito imuertao conceito de regimes
internacionais que se relaciona com a formacaocodézées politicas: os procedimentos de
tomada de decisdo. Partindo da analise sobre aogieolo G-77 da NOEI, o autor
demonstrou como a escolha pela atuacédo conjunta estratégia de negociacao, ainda que
sem sucesso, dependeu da forma tomada pelos prmace#ds de tomada de deciséo
disponiveis. Além disso, ele concluiu que grupas cma comunhdo abrangente de objetivos
tendem a ser mais estaveis ao longo do tempo.

De qualquer maneira, foi apenas mais recentemeoite,0 surgimento de poténcias
emergentes e a associagao entre as mesmas emsmexamultilaterais nos anos 2000, que
nova atencao foi conferida as coalizGes internatsp®m um contexto internacional marcado
pela redistribuicdo de poder econdmico. O estuddNddikar e Tussie (2003) sobre a
formacéo e a atuacédo do G-20 agricola na Conferiitiisterial de Cancun, no ambito da
Rodada Doha da Organizacdo Mundial de Comércio (PN um dos primeiros passos
para que Narlikar (2010) desenvolvesse com maieoqupacdo tedrica um conceito
abrangente para definir estas novas coalizdes patses em desenvolvimento. Preocupada

com o significado da emergéncia dessas poténciasstama internacional, a autora analisou
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o comportamento negociador de Brasil, india e Chiva dos elementos trabalhados por
Narlikar (2010) foi o uso de coalizBes por essdsgsacomo estratégia para atingir seus
objetivos. Para ela, uma coalizdo se define com@muupo de estados que se unem na busca
de um objetivo comum. Existem dois tipos delasldcos, os quais compreendem estados
unidos por uma identidade comum ou crengas cornfpattis, os quais adotam posi¢des
coletivas sobre uma ampla gama de areas tematidaago do tempo; e ii) aliancas baseadas
em areas tematicas especificas, formadas apenaazdas instrumentais, focadas sobre um
problema particular e imediato, tendendo a dissipais faciimente (NARLIKAR, 2010, p.
10).

Lima (2010), por sua vez, diferenciou arranjos evapvos e coalizdes. “Um arranjo
cooperativo envolve a troca entre as partes de matsriais, simbolicos e ideacionais. Uma
coalizdo implica na articulacdo de posicées conemmarenas de negociacdo no plano global
ou regional” (LIMA, 2010, p. 164). Nesse sentidoidaia de coalizdo de Lima (2010) se
assemelha a ideia de aliancas baseadas em aredicasnde Narlikar (2010). Além disso, a
autora brasileira também chama atencdo para odatgue essas coalizdes entre os paises
emergentes apresentam geometria (paises partef)aatriavel “de acordo com a tematica e
o regime internacional em pauta” (LIMA, 2010, p71L6

Neste trabalho, aproveitando-se de elementos deseitos das duas autoras, sera
adotada uma definicdo abrangente para as coalizfe¥aacionais: formagao de grupos de
dois ou mais paises para coordenar posicdes e atuguntamente em mecanismos
multilaterais de negociacdo das regras que orier#agovernanca global. Ademais, sera
considerado que elas apresentam como objetivo,odtople vista da politica externa dos
paises participantes, somar recursos de poder sqpareentar a efetividade da defesa de

interesses comuns no curto ou meédio prazos.

2.1.3. Integracgao regional

Os processos de integracdo regional, existenteanmmente internacional desde o
século XIX (a exemplo dos eventos que culminararmaniicacédo alema, entre outros casos),
vieram a ter maior proeminéncia na segunda metadgclulo XX, mais especificamente nas
décadas de 1950 e 1960, principalmente em func8cadordos de cooperacdo econdémica
europeus. Neste “velho regionalismo” (ou primeirada@ de regionalismo) era marcante a

presenca e a atuacao estatal nas até entdo in@gjtaszacoes regionais formais. Além disso,
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este regionalismo econémico, no contexto do pésrgueseguia também uma logica de
seguranca, no sentido de pretender tornar as edamiire os paises mais proximas e mais
cooperativas (FAWCETT, 2012, p. 3).

Apos o fim da Guerra Fria e com o advento do fem@m#a globalizacdo, o assim
chamado “novo regionalismo” ou “regionalismo abér{ou ainda segunda onda de
regionalismo) apresentou notavel proliferacédo ecalasglobal nos anos 1990. A diferenca
dos exercicios de integracao de meados do séculmessa década eles foram concebidos na
América Latina na forma de blocos econdmicos. Natinente, a argumentacao seguia no
sentido de que os blocos eram apenas uma etaptiralpajual os paises se preparariam para
a competicdo global que decorreria da liberalizaggon6mica multilateral (LIMA;
COUTINHO, 2005). Em comparacdo com o0s projetos aloss 1950 e 1960, em outras
regides do mundo os novos processos de integragional dos anos 1990 apresentaram
ampliagdo de escopo, expansao de atividades e agardbem como evidente
multidimensionalidade (FAWCETT, 2012, p. 8).

Com os malogros do modelo de integracéo neolilpgraforam observados nos paises
sul-americanos no final do século XX (endividamemrtonerabilidade financeira, aumento da
desigualdade social e baixo crescimento), nesténemrte os projetos de integracdo sofreram
revisdes conceituais, de forma a apresentarem maimponente social e politico. Nos paises
desenvolvidos também se observou movimento sentellraas a motivacdo estava ligada as
questbes de seguranca internacional colocadas eadaginternacional pelo governo
americano apos os ataques do 11 de setembro. @e$fEstados Unidos ndo se opuseram a
esta mudanca no regionalismo latino-americano eméai da Guerra Contra o Terror, na
expectativa de que as novas concepcOes contribuigara elevar as capacidades
institucionais e politicas de uma forma geral degides em desenvolvimento (LIMA;
COUTINHO, 2006).

Diante do destaque conquistado pelo fenbmeno ddéona&gmo no cenario
internacional, especialistas tém buscado explEan@tivacdes para sua ocorréncia e avaliar o
desempenho destes projetos. Na literatura de edagp@ernacionais, a partir dos anos 1950
em diante, detecta-se a existéncia de dois grupasbdrdagens tedrico-analiticas mais ou
menos distintos: i) de um lado, aquelas que censaas apreciacdes em aspectos politicos,
preocupadas com as dimensdes institucionais eatégials da integracdo regional, bem como

seu papel em assegurar a paz; e ii), de outrojemjgee focam nos aspectos econémicos
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resultantes destes processos, como as trocas caisieaccriacdo de economias de escala e a
alteragcédo nos termos de troca (MATTLI, 1999).

Do lado das abordagens politicas dedicadas acexrmi fendmeno em tela, Hurrell
(1995) listou oito perspectivas diferentes: duge civel de analise é sistémico global, trés
com enfoque no nivel sistémico regional e maishlie&®adas na politica doméstica dos paises
participantes. Para os objetivos desta dissertagiupre apenas apresentar as sistémicas,
com vistas a examinar como dialogam com o fenérdemmoperacéao internacional.

Nesse sentido, no realismo estrutural, o regismalié identificado com a politica de
formacao de aliancas militares. Por ter sido qoeat@ieriormente tratada nesta dissertagao,
ndo € necessario pormenorizar o raciocinio. Deoolattio, a teoria da interdependéncia
complexa, de nivel sistémico, explica que, conoaalizacao, a gestao coletiva de problemas
comuns seria mais viavel regionalmente. Uma vezajgencorréncia global pressiona em
direcdo a formacdo de unidades maiores para quebteeha ndo apenas proveitos com
economias de escala, mas também ganhos com redesosder para influenciar regras e
instituicbes da governanca global, a integracéoregibes se apresentaria como a resposta
mais eficaz para o desafio — assemelhando-se,npmrta ideia de coalizdo internacional
(HURRELL, 1995).

Entre as explicacbes com enfoque sistémico regionaeofuncionalismo propds o
conceito de transbordamento funcional, segundo al @u integracdo iniciaria com a
cooperacdo em temas de ordem técnica, com menmgtatispoliticas, para depois, com a
intensificacdo das relacbes entre os participant@sisbordar para diversas areas que
anteriormente nao se planejava incluir no proceddesse sentido, a integracéo,
institucionalizada, acabaria adquirindo uma razéapna, tornando o processo robusto e
coeso (HURRELL, 1995). Logo, a integracdo é enttandomo resultado de um processo que
nasce da cooperacao.

Por sua vez, o neoliberalismo institucional tamblda com o fendmeno da
regionalizacdo da mesma forma como trata a pr@oeperacao internacional e o papel das
instituicdes em facilita-la de uma forma geral. §ze®rma, para esta abordagem os paises se
engajam na integracao regional para reduzir cutogansacéo e diminuir a assimetria de
informacgdes, de maneira a facilitar a cooperacaodemrsos temas nos quais apresentam
interdependéncia e que, portanto, racionalmentedattdo cooperar (HURRELL, 1995).

Por fim, abordagens construtivistas afastam-sexgkcacdes baseadas no modelo do

ator racional e procuram analisar a formacdo desaiéncias e de identidades coletivas
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regionais como o0s elementos propulsores do regsomal Dessa maneira, merecem
tratamento detalhado nessa visdo a identificacad@roheipios e valores compartilhados
regionalmente, o processo de formacéo de identdadeteresses em ambito regional, além
dos aspectos culturais que moldam os interesseRRHELL, 1995).

Do lado das explicagBes tedricas de ordem eca@dndi possivel identificar duas
grandes vertentes, a liberal e a desenvolvimentstd as quais se agrupam algumas
abordagens tedricas que comungam de algumas pasmiasaliticas (TEIXEIRA;
DESIDERA, 2012).

A visado liberal do regionalismo tem suas basegdmatrina classica do comércio
internacional, com origem na critica de Adam Sn(ith76/1983) ao sistema mercantilista,
posteriormente desenvolvida por David Ricardo (1B496) com a nocdo de vantagens
comparativas. O tratamento mais detalhado da questdntegracdo regional, dentro desta
visdo neoclassica da teoria do comércio internatidoi obra de Viner (1950, 1953), que
desenvolveu os conceitos de criacdo e de desvipmiércio. Para ele, os acordos regionais
de comércio poderiam levar a criagdo de comeérdie e membros, mas também poderia
haver desvio de comércio, ou seja, a substituigiangortacdo de terceiros paises mais
eficientes por importagdes de membros do blocanadji menos eficientes.

Portanto, nessa visdo liberal, o regionalismo ndeisto como algo positivo.
A integracdo econ6mica de carater regional é cermih umsecond bestelativamente a
uma abertura econdmica multilateral e irrestritan, gue os ganhos de comércio seriam
maximizados. Dessa forma, esta visdo coaduna ctipoale regionalismo promovido nos
anos 1990 na América Latina, o regionalismo aberto.

Ha ainda outros elementos que poderiam caracterszaa visdo liberal do
regionalismo. Celso Furtado, ao tratar do papel camércio internacional no

desenvolvimento, argumentou:

No estudo do desenvolvimento, cabe considerar @ammexterior de trés angulos
diferentes: a) como fator de elevacdo da prodwtded econbmica, mediante a
expansdo dos mercados e especializacdo; b) comgm fieotora capaz de provocar
transformacdes das estruturas; e c) como canabdsniissdo do progresso técnico
(Furtado, 1967/1985, p. 165).

De acordo com Furtado (1967/1985), a teoria ortadd®& comércio internacional
tratou apenas do primeiro aspecto, deixando de ¢sdoutros dois. Desta maneira, outra

caracteristica fundamental da viséo liberal doargismo € que de uma forma geral ela
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destaca apenas a questdo comercial e os ganhomdeco (sejam eles derivados de retornos
de escala ou de vantagens comparativas), danda mucienhuma atencdo ao papel das
mudancas estruturais e ao progresso tecnoldgico.

Do lado dos desenvolvimentistas, a visdo de Preh($664, 1985) da integracao
econbmica tem suas origens ainda no século XIXpdmaurgiu relacionada ao tema da
integracdo de territérios de desenvolvimento chglitgaretardatario, como a formacao dos
Estados Nacionais da Alemanha e da Italia. Destadaofoi Friedrich List (1841/1985) quem
lancou as bases deste pensamento.

List, influenciado por Alexander Hamiltbh considerava a integracdo regional como
uma estratégia para a promocdo do desenvolvimeatwdmico de paises em condi¢bes de
desvantagem relativamente aos paises em estagi® awancado do desenvolvimento

capitalista. Referindo-se a escola classica do ooa)éele argumentou que

(...) a escola nédo percebe que, em um regime aiitoe concorréncia, com nac¢des
manufatureiras mais adiantadas, uma nagdo menantadh, embora bem
aparelhada para a manufatura, jamais conseguirgiratima forca manufatureira
propria perfeitamente desenvolvida, nem consegsliid independéncia nacional
completa, se ndo recorrer ao sistema protecior(ista.A escola popular procura
aduzir os beneficios resultantes do comércio intdinre como prova de que as
nacdes s6 podem conseguir 0 mais alto grau degaidagde e poderio dentro de um
regime de absoluta liberdade de comércio intermatiauando a histéria em toda
parte e sempre demonstra o contrario (List, 18486,1p. 213).

Em meio ao debate cepalino sobre a superacédo dieservolvimento da América
Latina, ainda nas décadas de 1950 e 1960, o temmtelgracdo ja era visto como
fundamental. Em um texto seminal da Comissdo Eca@para América Latina e Caribe
(Cepal), redigido por Prebisch (Cepal, 1959), dié¢ese explicitamente a criagdo de um
mercado comum, deixando claro que a integracacoatica era de suma importancia para o
desenvolvimento econémico da regido.

A proposta de Prebisch era de uma integracéo qudedse a duas grandes exigéncias
dos paises latino-americanos: a industrializac& superacdo da vulnerabilidade externa
(Cepal, 1959, p. 330). Para atender a estas digéneias, a integracdo econémica proposta
por Prebisch tinha um carater regional, para fece um grupo de economias periféricas e

promover sua inser¢cdo na economia mundial de fanpaeservar a autonomia de seus

! Hamilton foi o primeiro secretério do Tesouro @ssados Unidos, de 1789 a 1795. Em seu “Relatéboes
as manufaturas”, opOs-se abertamente as ideigmibas sobre livre comércio, defendendo a indligagho
deste pais.



46

Estados nacionais na conducédo do processo de dbserento econdmico. Nesta viséo, 0
processo de integracdo estava associado a indiaagé por substituicdo de importacdes e,
dessa forma, com o intuito de incentivar as exg0ds regionais de manufaturados, o que
fortaleceria a industria da regido com o aumento pdadutividade e reduziria a
vulnerabilidade externa, inerente as economiasapiiexportadoras.

Esta abordagem (Cepal, 1959) supde, portanto, wopecacdo econdmica que vai
além da abertura comercial nos moldes liberaisntégracdo envolveria mecanismos de
reducdo de assimetrias e a ndo exigéncia de rempde, de maneira que paises
superavitarios se dispusessem a reduzir mais rapitta suas barreiras ao comércio, ao
passo que paises deficitarios poderiam fazé-lowhed mais lenta.

Furtado (1967/1985) também defende a integracdonalg como Prebisch, a partir da
perspectiva de um planejamento do desenvolvimesgndnico de nacdes subdesenvolvidas
e da reducédo das desigualdades regionais, reskaltamecessidade da cooperagcédo e da
coordenacao de politicas para o desenvolvimento:

(...) a teoria da integracdo constitui uma etap@sor da teoria do desenvolvimento
e a politica de integracdo uma forma avancada tigcpode desenvolvimento. O
planejamento da integracdo surge, assim, comavafarais complexa desta técnica
de coordenacdo das decisbes econdmicas. Em sendtratde economias
subdesenvolvidas, a integracdo n&o planificada leecessariamente ao
agravamento dos desequilibrios regionais, istocénaentracdo geografica da renda
(Furtado, 1967/1985, p. 234).

Em suma, o regionalismo desenvolvimentista ndorgymaoexisténcia dos ganhos de
comércio advindos da especializacdo advogadostgai@ ortodoxa, mas nao considera que
esta seja a unica relacdo entre comércio e desemenito, pois como Furtado (1967/1985)
identificou, devem ser considerados os ganhos prentes da mudanca estrutural e da
difusdo do progresso técnico.

Por fim, outra diferenca fundamental do regionatisesenvolvimentista em relacéao
ao liberal é a importancia do papel da interveng@® Estados nacionais no processo de
integracéo regional. Desta forma, se a nocéo libsaintegracdo privilegia os aspectos
relacionados a abertura comercial e defende a &edda intervencdo do Estado, na visédo
desenvolvimentista o que se busca néo é a redec@oadatuacdo, mas sim a coordenacédo de
politicas de desenvolvimento entre os Estados naigp visando ao desenvolvimento
econdmico dos paises do bloco. Na perspectiva daelsénentista, a agenda da integracao
regional ndo se atém ao debate sobre reducéo ithes tarbarreiras ao comércio, mas se
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estende para politica industrial, integracéo pigdutle infraestrutura e energética, politicas
sociais, etc.

Acima de tudo, como bem coloca Fawcett (2012, p'dBjegionalismo esta longe de
ser um processo linear ou uniforme; ao contratese desenvolveu por etapas, moldado por
uma variedade de fatores externos e internos”. aNkska, vale salientar por dltimo que
processos de integracdo regional também podemeapaescaracteristicas diversas no que
tange a intensidade com que os paises envolvidosférem parcelas de soberania ao nivel
supranacional. Nesse ponto, para o0 caso do Mercoatcterizado pela institucionalidade
estritamente intergovenamental (auséncia completarginismos supranacionais), observa-
se que, em Ultima instancia, o bloco se desenwpartir de um conjunto estruturado e coeso
de acBes que se definem conceitualmente como @gdmerinternacional. Portanto, faz
sentido, do ponto de vista teorico, utilizar expées desse fendmeno como critério
metodoldgico para examinar como o bloco foi aboodaela estratégia de cooperacao Sul-Sul
do governo Lula e, com isso, inferir sobre quaigtblms de politica externa embasaram a
execucao das iniciativas empreendidas.

A titulo de sintetizacéo, a tabela 1 a seguir atasas ideias discutidas neste capitulo
a respeito dos conceitos de cooperacao interndciopaperacédo internacional para o

desenvolvimento e coalizdo internacional.
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TABELA 1
COOPERACAO INTERNACIONAL, COOPERACAO INTERNACIONALPARA O DESENVOLVIMENTO E COALIZAO INTERNACIONAL: COCEITOS E
OBJETIVOS DE POLITICA EXTERNA

FENOMENO
CARACTERISTICAS Cooperacéo internacional Cooperacéo internacicaral @ Coalizdo internacional
desenvolvimento
Conceito Ajustes muatuos de politicas nacionalgansferéncias (predominantementBormacdo de grupos de dois ou mais
(incluindo a politica externa) entre doidilaterais, mas também por meio dpaises para coordenar posicbes e atuar
ou mais paises intermediacao de instituicesconjuntamente em mecanismos

internacionais ou de triangulacdo) dmultilaterais de negociacdo das regras
recursos financeiros, de informacdes e dgie orientam a governanca global
experiéncias de um pais a outro, que tém

como fungdo explicita promover o

desenvolvimento do pais receptor

Objetivos de politica externa Compatibilizar asifiels empreendidasDo ponto de vista do prestadorSoma de recursos de poder para
por cada parte, atendendo as demandasmover parcerias duradouras com @umentar a efetividade da defesa de
uns dos outros, de forma a contribuireceptores, bem como expor umanteresses comuns no curto ou meédio
para que objetivos individuais sejanimagem positiva de solidariedade e dgrazos
atingidos responsabilidade do pais perante a

comunidade internacional, adquirindo
prestigio a partir da exportacdo de
praticas exitosas

Fonte: revisdo da literatura especializada.
Elaborada pelo autor.
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CAPITULO 3

O SENTIDO ESTRATEGICO DO MERCOSUL PARA A‘POLI'TICA E XTERNA
BRASILEIRA (1985-2002): DA REDEMOCRATIZACAO A CRISE BRASILEIRO-
ARGENTINA

O objetivo deste terceiro capitulo é analisar hisinente o sentido estratégico que
foi conferido ao Mercosul pela politica externasileara — ndo apenas a partir da assinatura
do Tratado de Assuncdo em 1991, mas também destiélogo bilateral entre Brasil e
Argentina iniciado em meados da década de 1980ngaralo cronologicamente, a maneira
como o bloco foi abordado pela diplomacia brasileios mandatos dos presidentes Fernando
Collor de Melo, Itamar Franco e Fernando HenrigaedGso também serd investigada. Com
isso, espera-se permitir a formacdo de um quadstorlio para comparacdo com as
iniciativas no governo de Luiz Inacio Lula da Sjhas quais serdo tratadas no capitulo
seguinte.

Ao longo da analise e da contextualizagdo histérealizada neste capitulo, os
conceitos de cooperacgao internacional, cooperag@&onacional para o desenvolvimento e
coalizdo internacional, desenvolvidos no capitule@or, serdo oportunamente resgatados e

empregados.

3.1. A APROXIMACAO BRASILEIRO-ARGENTINA EM UM CONTKTO
INTERNACIONAL EM TRANSFORMACAO: PAZ, DEMOCRACIA E
DESENVOLVIMENTO

Em 1985, os recém-empossados governos civis dadl Brata Argentina, liderados
pelos presidentes José Sarney e Raul Alfolsineoispmente, inauguraram um processo de
aproximacao bilateral e de assinatura de acordins es dois maiores paises da América do
Sul. Ainda que este processo tenha representado impartante inflexdo sobre as
animosidades e as incertezas que caracterizararpdotgadas relacfes bilaterais do periodo
antecedentd, no qual os dois paises foram dirigidos por gos®rmnilitares, outros
movimentos observados na histéria das relacOetetaila ja sinalizavam a existéncia de

disposicéo para dialogo e integragdo em ambosglos [a fronteira.

12 Deve-se reconhecer que as desconfiancas e as wistEgonicas entre as duas maiores nagdes dacardeéri
Sul pairaram sobre as relagdes bilaterais desds am#smo de suas independéncias (FRAGA, 2000).
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Entre esses movimentos, vale mencionar: o Tratagermina, Brasil e Chile (ABC)
de 1915; os acordos assinados entre os presideatéko Vargas e Augustin Pedro Justo na
década de 1930, que renderam a construcdo dagmnéeUruguaiana e Paso de Los Libres;
0 conceito do triangulo ABC proposto por Juan DauiPeron no inicio dos anos 1950; a
Operacgao Pan-Americana do presidente Juscelinadthiek (BUENO, 2012); a formacédo da
Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (8Jalem 1960; a Declaracdo de
Uruguaiana emitida pelos presidentes Janio Quaddasuro Frondizi em 1961, no contexto
da Politica Externa Independente (PEijlealizada por Afonso Arinos de Melo Franco e San
Tiago Dantas no Brasil (VIDIGAL, 2012); e a solugda questéo Itaipu-Corpus em 1979
(VAZ, 2002).

Dessa maneira, a experiéncia desses eventos anlapara que, a partir da retomada
da democracia nos dois paises e, com o encamintamp&m o fim da Guerra Fria, os dois
presidentes pudessem consagrar um novo e ininterpepiodo nas relacdes bilaterais que se
caracterizasse pelo fim do antagonismo e das plidades de conflito armado entre Brasil e
Argentina. Portanto, em 1985, diante da conjuniternacional de declinio do socialismo e
de avanco da interdependéncia econbmica no munpitalcsia, tanto a politica externa
brasileira como a argentina avistaram na aproximégateral uma importante oportunidade
para expor ao mundo a retomada de seu comprom@Boos valores democréticos, de
maneira a reconquistar sua credibilidade exterrenpeas poténcias ocidentais.

Do ponto de vista econdmico, estava claro paracis ghises que 0s anos que se
sucederiam seriam caracterizados pela intensificdgdiberalizacédo dos fluxos comerciais e,
consequentemente, da competicdo econOomica no @lamghda influenciados pelo
pensamento econémico cepalino desenvolvimentigia¢ Barney e Raul Alfonsin, na
Declaracdo de Iguacu (1985), sob o simbolismo rat@gnista da inauguracdo da ponte
Presidente Tancredo Neves entre as cidades ded-tgudcu e Puerto Iguazu, instituiram
uma Comissao Mista para estudar todos os setoreguenpoderia haver maior integracao
entre os dois paises, incluindo infraestruturardasportes, energia e comunicacdes, bem
como cooperacdo cientifica e tecnologica. Além ajiggropuseram também coordenar
posicdes para reforcar o poder de negociacdo dasaashpartes nos assuntos relacionados a

crise da divida externa. Dessa maneira, como éivabssbservar nessas iniciativas, na

13 Naquela visdo adotada pela politica externa leiesil pela primeira vez a cooperacdo Sul-Sul ou o
universalismo se tornou o eixo central de acdoTE-R011).
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proposta idealizada em 1985 estavam presentes rdél@snde coalizdo internacional e de
cooperagao para o desenvolvimento.

Para que um exercicio de integracdo dessa enveggise possivel, ndo havia mais
espaco para a permanéncia de desconfiancas dalpasssspeito da natureza dos programas
nucleares dos dois lados da fronteira. Por issmesma ocasidao, consolidando um processo
de entendimento que ja vinha ocorrendo lentameeseled a resolugdo da questdo Itaipu-
Corpus, os presidentes em questao também emitirBeckaracdo Conjunta Sobre Politica
Nuclear (1985). Nesta declaracdo estabeleceu-se aguknalidade pacifica e pro-
desenvolvimento das pesquisas que ambos paiseamviekecutando com material nuclear
desde os anos 1950 (OLIVEIRA, 1998). Foram langaai@damais, iniciativas de cooperacao
técnica bilateral na mesma éarea tematica, caraatefd uma importante medida para a
confianca mutua que sepultou um longo histéricadlesacdes entre os dois paises.

No ano seguinte, além de ser emitida a Ata de AdeiZrasileiro-Argentina (1986),
de teor pacifico-estratégico, foi divulgada tambémAta para a Integracdo Brasileiro-
Argentina (1986). Neste documento, a preocupacam o©s desafios da competicdo
econdmica do século XXI foi colocada de maneirasnaiplicita. Como caminho para
superar estes desafios, avistou-se a criacdo despato econdmico comum, a ser alcancado
a partir do estabelecimento de um Programa derbgég e Cooperagcdo Econdmica (Pice)
caracterizado por gradualismo, flexibilidade e elutDessa forma, um conjunto reduzido de
projetos integrados em todos 0s seus aspectospoenisdo de harmonizacdo simétrica de
politicas para assegurar o éxito dos projetosredihilidade do programa. Ademais, pensou-
se na integracdo de cadeias produtivas, bem corharn@onizacdo de politicas econémicas,
caracterizando a idealizagdo de um regionalismad@uo@o desenvolvimentista, quer dizer,
com intervencao estatal.

Em 1988, a assinatura do Tratado de Integracaqyetagéo e Desenvolvimento entre
o Brasil e a Argentina veio sintetizar os resultados esfor¢os realizados pelas comissoes de
trabalho criadas desde 1985. O objetivo geral a@iado era a consolidagdo do processo de
integracdo econdmica entre as duas nacdes suleam&si respeitando o0s principios de
gradualismo, flexibilidade, equilibrio e simetrieepentes desde o Pice. Do ponto de vista da
politica externa brasileira, estes principios eliamportantes para a manutencdo de uma
margem de autonomia para 0 pais ao longo do pmcesaforme coloca Seixas Corréa

(2000, p. 190). De toda forma, a partir de entgwozesso deixou de dizer respeito a apenas



52

determinados setores econdmicos, passando a ablatoay setor produtivo e eventualmente
excluir um ou outro que se julgasse sensivel.

Segundo o tratado, a constituicio de um mercadauorentre as duas maiores
economias do continente sul-americano ocorreriadeias etapas: primeiro, a formacao
gradual de uma é&rea de livre comércio em dez as®mgindo, a harmonizagdo das demais
politicas publicas necessarias a instituicdo docater comum, por meio de acordos
especificos. E importante ressaltar que o tratadoada explicito que todas essas decisdes
deveriam ser aprovadas pelos Poderes Legislato®slois Estados Partes, caracterizando o
exercicio integracionista como intergovernamentiahiosente de prerrogativas supranacionais
— e resguardando a autonomia de agdo externa deucadlos paises para a consecuc¢ao de
seus objetivos de insercéo internacional.

De maneira resumida, é possivel afirmar que, sgestdo de José Sarney e Radul
Alfonsin, a aproximacédo bilateral entre o Brasdl Argentina beneficiou-se da convergéncia
de visGes de politica externa dos dois lados datdi@, que miravam na integracdo uma
oportunidade para a afirmacdo de uma relacdo talabaseada em trés valores que eram
essenciais para o restabelecimento da credibilidatt¥na no mundo pos-Guerra Fria: paz,
democracia e desenvolvimento. Mesmo com as id&sday experimentadas pela integracéo
no Cone Sul, estes valores continuam tendo cacietral no processo regional até o
presente.

3.2. O MERCOSUL SOB AS OTICAS DE FERNANDO COLLOR DMELLO E
DE ITAMAR FRANCO: O AUGE DO REGIONALISMO ABERTO E READAPTACAO
DO PROCESSO

Com a chegada ao poder de Fernando Collor de Melpyjmeiro presidente eleito
pelo sufragio direto depois de quase trinta anoBrasil, em um contexto internacional
caracterizado principalmente pelo fim iminente doftito Leste-Oeste e pela globalizacao,
mormente dos fluxos econdémicos, a politica extdrrasileira sofreu forte alteracdo de
prioridades. Como resumem Hirst e Pinheiro (1995) ptrés novas metas foram pretendidas:
“1) atualizar a agenda internacional do pais dedacaom as novas questdes e 0 novo
momentuminternacional; 2) construir uma agenda positiva cmenEstados Unidos e; 3)

descaracterizar o perfil terceiro-mundista do Brasi
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No que se refere a economia, 0 nhovo governo imbeliida concepcado de que uma
série de reformas modernizadoras e pro-mercadweralizacdo das relacdes comerciais e de
investimentos e privatizacdo de empresas publiease outras medidas — era caminho
inevitavel a ser perseguido para resolver os pnodde da divida externa (acesso ao
financiamento) e da baixa competitividade da inmigistacional. Esse novo quadro conceitual
de orientacdo da politica econébmica — e tambémotitica externa — tinha como fonte de
formulacdo correntes hegemoénicas globais de pemsamee se baseavam no triunfalismo
do final da Guerra Fria e, certamente, no protagoaido bloco ocidental capitalista. Na
Argentina, essas correntes se expressaram de mamsila mais radical (mais veloz e mais
intensa) sob a presidéncia de Carlos Saul M&hevale notar que nesse pais o fator mais
importante que condicionava as inovacfes doutdeafa a iniciativa presidencial, havendo
pouca tradicdo formuladora por parte da diplom@eERBILLA, 2000).

De acordo com Lima (1994), constata-se que as ngadana politica externa
brasileira foram mais bruscas entre o primeirosegundo governo civil pés-Guerra Fria do
que entre o primeiro governo civil e o ultimo gowemilitar, ainda que entre estes haja
descontinuidade de regime politico. Isto se depel@a menos trés fatores que estiveram mais
presentes no governo Sarney e menos no governorQidl Mello (OLIVEIRA, 2005;
HIRST; LIMA, 1990): 1) o Ministério das Rela¢bestémores conseguiu manter seu relativo
monopodlio sobre a formulagédo da politica externay@ houve grandes debates na opinido
publica sobre os rumos da politica externa; 3)cehwuve ampliacdo significativa da agenda
de politica externa. Em outras palavras, a pagtigestdo de Fernando Collor de Mello, com a
consolidagdo democratica e o voto direto, alémealegos da globalizacdo (compressao do
espaco e do tempo propiciada pelas novas tecnslaiacomunicacdo e de transportes),
iniciou-se um processo de politizacao da formulatg@politica externa brasileira.

Dessa maneira, enquanto o governo Sarney deu pussnto a aplicacdo do
paradigma globalista de politica externa, de inspiracdo desenvolvirsemte cepalina-
estruturalista, entre outras (PINHEIRO, 2000), eegno Collor de Mello rompeu com o
consenso presente na diplomacia, retomou em parfiegado de Rio Branco e reaplicou o
paradigma americanista, o qual concebia a aligk@@atcom os Estados Unidos como meio

para melhorar a reputacdo e a credibilidade extéragileiras e aumentar o poder de

“ Por exemplo, a Argentina participou com o envimaeios na Guerra do Golfo Pérsico de 1990-1991.

!> Este paradigma tem trés caracteristicas: 1) aritiacionalista & matriz americanista da politicterer
brasileira tradicional; 2) visdo das relagBes eotnds internacionais sob o prisma centro-perife@g;
concepcgdo tedrica realista das relagdes politioterniacionais, em que se entende que que O sistema
internacional é anarquico e os paises tém o devdefénder seus interesses nacionais (LIMA, 19935p
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negociacédo do Brasil com o mundo (LIMA, 1994). essmneira, abandonando a clivagem
Norte-Sul de insercao internacional e o modelo rvetgcionista de desenvolvimento,
buscava-se entdo adotar os padrdes politicos edmomrs do bloco ocidental capitalista
como forma de modernizar o pais.

No plano da integracdo regional, o processo safmea inflexao significativa quando
em 1990 os novos presidentes do Brasil e da Amgedivulgaram a Ata de Buenos Aires, na
qual anteciparam o prazo para a conformacdo definito mercado comum para 1994
significando uma aceleracédo intensa do processnaeamenizacdo importante do principio
do gradualismo no projeto integracionista. Conforanata, énfase especial seria dada as
reducbes tarifarias generalizadas, lineares e a&tices, tornando-se esta a principal
metodologia para a conformacao do mercado comum.

Esta inflexdo revelou-se como um abandono defmitida perspectiva
desenvolvimentista e a vinculagdo a nova visdontlgiacdo regional adotada pela Cepal
para compatibiliza-la ao fendmeno da globalizacaalae liberalizacdo multilateral: o
regionalismo aberto. A partir de entédo, o novo esso de liberalizac&o entre os dois maiores
paises do Cone Sul foi registrado junto a Assooiadcatino-Americana de Integracéo
(Aladi)*’ como o Acordo de Complementacéo Econdmica n® GE(A4).

A respeito do novo sentido estratégico do procagsartir de 1990, Vaz (2002, p. 88)

disserta que, seguindo a légica do regionalisma@be

(...) [a integracédo] representaria espaco e opddade de aprendizado e adaptacéo
dos setores privados para a abertura econémicaaeapexposicdo a concorréncia
externa, segundo a légica do mercado, representantiém resposta adaptativa a
formacéo de blocos econémicos [no mundo].

Cumpre salientar que, do ponto de vista da coogereernacional, um exercicio de
integracéo regional dessa natureza, compreendesgicamente um programa de reducdes
tarifarias, ainda que almejasse a forma¢cdo de uncai@ comum, apenas alcancaria uma
area de livre comércio e uma unido aduaneira. Desseira, 0 processo momentaneamente
passou a ser caracterizado na pratica como mesteajuituo de politicas tarifarias nacionais,

nada mais sendo do ponto de vista tedrico do qogeracado internacionkdto sensu

® Lembrando que, conforme o Tratado de Integracamp€racdo e Desenvolvimento entre o Brasil e a
Argentina de 1988, o0 prazo para a consolidacéoaaspea area de livre comércio era 1998.

" A Aladi sucedeu a Alalc, que foi abandonada erfigaprincipalmente, da inflexibilidade de seus mesraos
e da indisposicdo dos paises participantes, a €p66a-1980), em efetuar concessdes tarifariasems bbjeto
do processo substitutivo de importacdes (ALMEIDB0, p. 74; TEIXEIRA; DESIDERA, 2012, p. 18).
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Retomando o histérico do processo de formacdo daddal, para compreender as
razdes pelas quais o Paraguai e o Uruguai foranrgocados ao bloco em 1991, é preciso
lembrar que, poucos dias antes da divulgacdo dadé@t8uenos Aires, 0 presidente dos
Estados Unidos da América, George H. Bush (o mai), momento emblematico para as
relacdes internacionais do continente americanpddeGuerra Fria, langcou a Iniciativa para
as Américas. O presidente anunciou, brindando entecnda de democratizacdo nos paises
latino-americanos, que os trés pilares desta nmldica de relacionamento hemisférico
seriam livre comércio, fluxo de investimentos egragnto da divida externa.

Em relac&o ao primeiro pilar, dando como exempheardo firmado com o Méxitd
o presidente americano propds a formacdo de ume d®rivre comércio hemisférica (sem
Cuba). Os outros dois pilares relacionavam-se umoaimo e tinham como objetivo
estabelecer uma maneira de o0s paises latino-amesica caribenhos superarem suas
dificuldades no balanco de pagamentos. Dois dascipais motes do anudncio eram a
desestatizagédo e a desregulamentacdo da econoesta IOrma, a abordagem dos Estados
Unidos para a América Latina calcada na segurangsaados da Guerra Fria passou a ser
substituida pelos temas econémicos.

Dessa maneira, sob a perspectiva do regionaliseroab a visdo estratégica de que a
integracéo regional em pequenos blocos seria iap@tpara os setores produtivos terem
tempo de se ajustarem a competicdo global e awalettmpeticdo da industria americana
em uma zona de livre comércio hemisférica, o Paiaguo Urugud®, que ja vinham
participando paralelamente do processo de formgsigis, foram convidados a integrar o
Mercosul.

A perspectiva de, como mercado comum, somaremsesuaie poder para negociarem
conjuntamente a abertura dos setores na eventeal d& livre comércio americana foi
decisiva para a realizacdo do convite. Além didswge-se lembrar que os paises do Mercosul
e 0s Estados Unidos assinaram em 1991 o Acordosébie comércio e investimentos.
Portanto, € fundamental salientar que, desde swdafdo, o Mercosul funciona como uma

8 O Nafta (sigla em inglés para Area de Livre Conieéta América do Norte), que compreende também o
Canada.

19 «A diferenca dos demais paises do Cone Sul, ceGtiib aderiu ao Mercosul, ainda que mantenha urd@co
de cooperagéo com o bloco. A principal objecacedil tal como foi oficialmente formulada, era de quChile
havia optado por tarifas inferiores as adotadas MErcosul, o que ocasionaria, no caso de levaab® @
afiliacdo do Chile, em uma elevagéo de suas takfasie ndo lhe parecia conveniente” (JAGUARIBE)Z. (.
2).
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coalizdo internacional. De toda forma, inicialmeagta fungéo teve prevaléncia em temas
econbmicos e comerciais, dada a énfase do pronessas areas.

Ainda sobre a incorporacéo dos dois socios memuasdo da formacédo do Mercosul
e da assinatura do Tratado de Assuncdo em 199lecenestencdo o fato de que
permaneceram intactos o prazo para consolidacdmelcado comum e a filosofia do
regionalismo aberto presentes outrora no ACE-14. drras palavras, os dois paises
simplesmente aderiram ao processo iniciado pelo®sdnaiores, sem efetuar adendos ou
alteracbes ou receber tratamento diferenciado aetéd (VAZ, 2002). O Tratado de
Assuncdo ndo previu nenhum mecanismo de cooper@o desenvolvimento entre 0s
seus membros e o Mercosul permaneceu sem apresemtianma iniciativa consideravel
dessa natureza até a criacdo do Fundo para a @éneea Estrutural do Mercosul (Focem)
em 2004.

O prazo para a consolidagdo do mercado comum (1994) foi denominado
“periodo de transicdo” pelo Tratado de Assuncadetalhamento exaustivo do procedimento
a ser percorrido para a consolidacédo deste obj&ivivabalho descrito pelo Cronograma de
Las Lefas (1992), no qual se deixou de certa falara que, na realidade, para dezembro de
1994 era possivel apenas a conformacdo de uma éxtérna comum ou, em outros termos,
uma unido aduaneira com limitacdes (BAUMANN, 200.126).

Com relacdo a forma do processo decisério fixado peatado de Assuncdo, Vaz
(2002, p. 133) aponta que

(...) a adocdo do consenso como critério para adande decisédo foi de singular
importancia, na medida em que, primeiramente, asaeg as partes a faculdade
gue garantia a preservagdo de seus interessesiaggseginda que a capacidade de
exercer 0 poder de veto que a férmula do consemsmatimplicita ndo fosse
homogénea (...). Essa faculdade era percebida dergoande significado sobretudo
para os dois paises menores, que encontrariam hitatatalismo o abrigo para a
defesa de seus interesses, ja que no relacionarbéateral estariam sempre em
condicao de inferioridade.

Em 1993, apos o pedido dapeachmené a renuncia do presidente Fernando Collor
de Mello que se arrastou durante praticamente ¢odoo anterior, 0 vice-presidente ltamar
Franco assumiu a presidéncia do Brasil em um clpulitico e econdmico bastante
debilitado. De uma maneira geral, do ponto de \dstgolitica externa, sob a formulacdo de

Fernando Henrique Cardoso e de Celso Amorim conmastros das relacdes exteriores,

% previram-se apenas diferencas pontuais no ritnyralgrama de liberalizagdo comercial, com prazitdimie
1995.
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buscou-se retomar tracos da tradicdo globalistasecao internacional brasileira, ajustando
algumas alteracBes bruscas implementadas peldengsiantecessor

No que concerne a integracao regional, as acdesopidas durante a breve gestao de
Itamar Franco deram prosseguimento a execucacadEfad acordadas anteriormente para o
periodo de transicdo do Mercosul. Além disso, muteodo dessas iniciativas, foi proposta,
para além do bloco, a formac&o de uma Area de IQam@ércio Sul-Americana (ALCSA), a
qual teria em sua composicdo também os paises do PRadino, mais o Chile. Essa
iniciativa, além de ampliar o alcance geograficardeiativa regional brasileira, tinha claro
carater defensivo em relagdo ao Nafta e a Inicighara as Américas, ainda que nado tenha
prosperado.

Como exemplos emblematicos observados na readaptagéa objetivos mais
modestos ao processo de integracdo regional e steagmpreendido na politica externa
brasileira para assegurar a defesa da autonomia, destacar dois acontecimentos: a
promocao da Decisdo 13/93 no Conselho Mercado Co(@MC), tomada em Colonia do
Sacramento, Uruguai, que postergou formalmentenaotidacdo do mercado comum para
depois do periodo de transicéo; e o resultado @ipida a estrutura institucional do Mercosul
no Protocolo de Ouro Preto em 1994, sem nenhumnisrga com prerrogativas
supranacionais. Nesta ocasido, a Tarifa ExternauBofTEC) também foi estabelecida,
formalizando a unido aduaneira.

Com relacéo a esses ajustes, vale lembrar que, coloca Bernal-Meza (1999, p. 42,
44) sobre a convergéncia das politicas externaBrdsil e da Argentina no processo de

integracéo regional,

(...) se, por um lado, ambos os paises iniciardamgamento do Mercosul com uma

coincidéncia crescente nas politicas econdmicgs, &pds a destituicdo de Collor

comecariam a surgir crescentes divergéncias enrimdt politica exterior.

(...) De maneira muito sintetizada, poderiamosnatai que essas diferencas se
centraram em cinco grandes nucleos: 1) as integ@es sobre a “ordem mundial

emergente ou em transicdo” e sobre a “globalizacZp'd papel a que cada um

destes paises aspirava nestes contextos; 3) adigraes dominantes sobre politica
externa; 4) as relagbes com os Estados Unidosa$)eliticas de seguranca.

Como resume Hirst (1994, p. 41), enquanto a pdafuele momento a Argentina via
nas relacdes especiais com os Estados Unidos uontuioidade para atenuar as assimetrias

com o vizinho, o Brasil buscava evitar esse tiporelacdo com a superpoténcia e, ao

2! Esta retomada foi iniciada por Celso Lafer aindailtimo ano da administrac&o de Fernando Colldvidio.
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contrério, aprofundar o relacionamento com os twiaipara agregar forcas ao negociar uma
eventual area de livre comércio hemisférica. Desaaeira, no governo de Itamar Franco, a
politica externa brasileira voltou a engajar o Mett como espaco para atuacdo de modo
conjunto no contexto internacional.
Cumpre lembrar que em 1994, com a realizagédo dgpul@ das Américas, em Miami,

o presidente americano Bill Clinton lancou o projeta Area de Livre Comércio das
Américas (Alca), a ser implementada no hemisféoim @ exclusdo de Cuba no prazo de dez
anos. Com esse acontecimento, a pressao para dderamsul consolidasse nos anos
seguintes a unido aduaneira se revelou prementao Ge vera a seguir, da perspectiva da
cooperacgao internacional, o funcionamento comoizialinternacional se fortaleceu. Por
outro lado, conforme afirmado anteriormente, aiacdo do Focem em 2004 ndo houve
iniciativas consideraveis de cooperacao para onsebemento, mantendo as assimetrias

internas do bloco.

3.3. A AUTONOMIA PELA ADESAO, PELA PARTICIPACAO E BLA
INTEGRACAO E O MERCOSUL POLITICO: DA IDADE DE OURMO BLOCO A
CRISE BRASILEIRO-ARGENTINA

Fonseca Jr. (1998) identificou existir na politiederna brasileira contemporanea uma
constante busca por autonomia de acdo, a qual deriexpressado de formas diferentes
historicamente de acordo com os interesses e gdoode poder do pais. Se no periodo da
Guerra Fria, especialmente a partir da administragéd General Ernesto Geisel, esta
autonomia se expressava pela manutencao de des&mnaielacdo as agdes militares do bloco
ocidental — levando a condenacéo do uso da forgaebacdes internacionais e a defesa do
direito internacional, bem como a outras posicGesom o encerramento da Guerra Fria, e
apos a democratizacdo no Brasil, mudancas nadeifue o pais fazia de si mesmo e da
ordem internacional alteraram sua maneira de bessar autonomia.

De acordo com aquele autor, na virada de 1994 pagd, com a consolidacao
democratica representada pela eleicdo e possewwngode Fernando Henrique Cardoso,
bem como com a estabilizagcdo econdmica trazida P&Eoo Real, consagrou-se a nova
leitura que vinha sendo feita do sistema intermadialesde o final da gestdo de Fernando
Collor de Mello de que a nova ordem em transformagg caracterizaria pela reducao da

importancia das questdes de seguranca e pelaifestcdio da politica internacional em
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regimes internacionais multilaterais e tematicos.ponto de vista econémico, para além da
globalizacéo dos fluxos, percebia-se a tendéndexrnacional de se organizar em blocos
regionais como preparo para a abertura comercitilateral programada para um momento
posterior. Nesse ponto, o Mercosul, processadaaantes da formacao dessa tendéncia, era
para o Brasil como um patrimonio.

Em decorréncia dessa avaliacdo da conjuntura pésr&kria dos anos 1990 — bem
como da leitura que a partir da dupla estabilizaggmais fazia de si mesmo —, a politica
externa brasileira do governo Fernando Henriquel@ar buscou autonomia de acdo em sua
insercao internacional de trés formas relacionadameiro, a partir da adesao aos regimes
internacionais, com a finalidade de renovar sudilcil@lade externa com relacéo a diversos
temas em que tivera sua imagem debilitada perast@oténcias ocidentais nos anos
anteriores, como democracia, direitos humanos, mmibiente e proliferacdo nuclear. Vale
destaque a ades&o ao Tratado de N&o Proliferag@lead(TNP} e a aceitacdo da jurisdicdo
da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDR. plano da integracdo regional,
merece nota a assinatura do Protocolo de Ushuaid998, que estabeleceu a clausula
democratica no bloco, prevendo diversas sancOésstmlo Parte que romper com a ordem
democratica em seu p&isA Bolivia e o Chile, que se tornaram membros Gasos do
Mercosul em 1996, também séo signatarios destequiot

Segundo, pela propria participacdo nos processosdl®s desses regimes, com 0
intuito de influenciar na formulacdo das regras duiramente viriam orientar esses
esquemas de governanca. Ha nesse ponto tambémoustarte critica sutil com relagdo as
distor¢cdes de poder e de rigueza globais. A idgi@ participar do sistema para, por dentro,
tentar mudé-lo a seu favor.

Por fim, por meio da integracdo regional, de forendortalecer as capacidades
econbmicas do pais por meio do comeércio com 00$0do crescimento econdémico, da
atracdo de Investimento Externo Direto (IED) e, idm, como uma forma de agregar
capacidades nas negociacdes e no didlogo com aegéses, como colocou Luiz Felipe
Lampreia (1998, p. 12), ministro das relaces ees de Fernando Henrique Cardoso entre
1995 e 2001.

?2 Essa ades#o ocorreu de forma coordenada com atiaee Carlos Saul Menem, no contexto de um acord
com a Agéncia Internacional de Energia Atémica @IEVIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

280 artigo 5 do protocolo prevé desde a suspensitireito de participar nos diferentes 6rgéos depeetivos
processos de integracdo até a suspensao dosgdemtrigacdes resultantes destes processos.
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De acordo com Pinheiro (2000), a forma de busctnamia no governo Cardoso
pode ser interpretada como um institucionalismapigico. Ele apresenta perfil mais ou
menos vinculante a depender do contexto considemmoambito global, demandando e
defendendo instituicbes fortes, as quais possaaigiena maneira atenuar as assimetrias de
poder do sistema internacional e permitir o acésasileiro ao desenvolvimento; no ambito
regional mantendo organizagdes intergovernamenlaisaixo perfil institucional.

Mariano e Ramanzini Jr. (2012), por seu turno, dranatencdo para o fato de que,
neste que denominam “modelo de Mercosul presentepaidica externa brasileira”,

formulado principalmente na politica externa doegaw Fernando Henrique Cardoso,

(...) as caracteristicas do bloco devem concordar @s principios de autonomia e
desenvolvimento que, por sua vez, expressam-se @osul a partir de duas
caracteristicas principais do processo de integragib Cone Sul: a
intergovernamentabilidade e a dificuldade em lidam as assimetrias existentes
(MARIANO; RAMANZINI Jr., 2012, p. 23).

No que tange as negociacdes comerciais, a assindturAcordo-Quadro Inter-
Regional de Cooperacdo em 1995 entre o Mercoslreédo Europeia deu inicio ao processo
de negociacdo em dois tabuleiros distintos (Uni@oojeia e Alca), usando as ofertas
realizadas em um e outro contexto como ativo poliéi apresentar de um lado a outro como
alternativas. Além da existéncia desses dois ctydex Brasil priorizou as negociacdes
multilaterais na recém-criada Organizacdo Multiltedlo Comeércio (OMC). Além disso,
percebeu haver mais possibilidades de conseguiagams pela utilizacdo do Mecanismo de
Solucéo de Controvérsias (MSC), em funcdo do farrdatseu processo decisorio e de suas
prerrogativas para autorizar retaliacdes contrgesafransgressores das regras do regime
(VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 49).

Do ponto de vista econémico, o periodo compreendidee a assinatura do Tratado
de Assuncdo em 1991, passando pela estabilizac@d@raca brasileira trazida pelo Plano
Real em 1994 até a crise financeira asiatica d&,188responde ao que se pode chamar de
idade de ouro do Mercosul. A corrente de comérntoeeos integrantes do bloco cresceu a
uma media anual superior a 25%. A importancia ivglalas transacgdes intrabloco, por sua
vez, aumentou de 8,9% em 1990 para 22,4% em 199@. IED brasileiro na Argentina
quintuplicou entre 1993 e 1997. Como destaca Baon{a@01, p. 40), houve inclusive
diversificagdo desses investimentos, antes coramiygrem servigos, mormente os bancarios.
Dessa forma, ndo se pode negar um sentido est@atggibloco como importante estimulador

de fluxos econémicos para o Brasil até o primeteegno Cardoso.
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De toda forma, a contaminacdo dos mercados peka ftnanceira trouxe dificuldades
para o Brasil manter o regime de bandas cambiagswvitha sustentando a estabilidade
econdmica no pais, acompanhado de outras medidasaCetracdo na liquidez internacional
em funcéo da crise russa, 0 governo brasileiro teia mais recursos para sustentar a
valorizacdo da moeda brasileira por muito temp@sBdéorma, passadas as eleicoes, em 1999
adotou-se o regime de cambio flutuante e a moegla $ofreu uma forte desvalorizagao.
Automaticamente, os precos relativos dentro do biercse alteraram em favor do Brasil,
mas o comercio intrabloco estagnou até 1999.

A Argentina, que vinha seguindo um modelo econorbaseado na paridade artificial
de sua moeda, o peso, com o dolar americano, sofeefeitos daquela crise financeira
internacional de maneira ainda mais dura. A desvalgio do real apenas agravou sua
situacdo. Conforme coloca Ferrer (2006, p. 299-38@m de o Banco Central do pais ter
seguido bancando a paridade com o ddlar com o iesveato de suas reservas, alguns erros
de percurso contribuiram para que o governo amgerdgcabasse acumulando uma divida
impagavel: 1) abertura do mercado interno com saeervalorizada, que destruiu a industria
nacional; 2) instalacdo de filiais de empresasaegttiras com deéficits em suas transacoes
com o exterior; e 3) reforma do setor previdencidrie reduziu os recursos do setor publico.

O presidente Fernando De La Rua governou a Argeain1999 a 2001. Depois que
decretou aorralito®® e o povo saiu as ruas, ndo teve alternativa semimciar. A crise que
era econOmica tornou-se politica e, ap0s a indicagiessiva de varios homes para a
presidéncia, Eduardo Alberto Duhalde Maldonado tomposse e governou o pais durante o
ano de 2002. Embora esfor¢os tenham sido feitdsco pais atingiu 0 maior pico ja visto na
histéria econbmica e o calote parcial da dividacme foi inevitavel, refletindo em
dificuldades no acesso ao financiamento para sorexg@ntina até o presente.

De certa forma, nas negociacfes da Alca, essaddude crise ensejou a perspectiva
no Brasil e na Argentina — no governo e na socedadle que o processo deveria ser
retardado, fortalecendo de alguma maneira uma cg@éneia de perspectivas dos dois lados
da fronteira quanto a esse tema. Como lembram ¥igey¥ Mariano (2006, p. 345), na lll
Cuapula das Américas de 2001, ocorrida em QuebeCamada, reafirmou-se, por exemplo,
que a Alca ndo ambicionaria futuros aprofundamepé&ra outros niveis de integracdo além

da area de livre comércio.

24 Como ficou apelidado o blogqueio das contas-coesehaincarias no pais.



62

Na politica externa brasileira, um timido discudsoviés terceiro-mundista voltou a
ter espaco. Com Celso Lafer a frente do Iltamarat3d1 a 2002, o Brasil, também sob a voz
da diplomacia presidencial, dissertou em diversossf da governanca global a respeito, a
partir de entdo, da “globalizacéo assimeétrica”.

Regionalmente, foi relevante um pouco antes a aagém pelo presidente Fernando
Henriqgue Cardoso da | Cudpula Sul-Americana em 2@Xla iniciativa se revelou uma
tentativa de retomar a ideia de que o espaco ragiorasileiro compreenderia todo o
subcontinente — além de demonstrar a busca denatiiexs em um momento em que o

Mercosul ndo progredia.

O governo Cardoso tratou de dar maior perfil pmdig¢ uma agenda mais ampla ao
processo, por meio da | Clpula Sul-Americana (BeasBl de agosto e 1° de
setembro de 2000). Nessa cupula, em que se ineogmorGuiana e Suriname, a
Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Begli Sul-Americana (IIRSA) foi
lancada e foi impulsionado o processo de convergé&le [Comunidade Andina de
Nacdes] CAN com o Mercosul na ALCSA. Na cupula,rocpsso da ALCSA foi
assinalado como a futura espinha dorsal da Améric&Sul. Esses objetivos se
reiteraram na ocasido da Il Cdpula Sul-Americanglebrada em Guayaquil
(Equador) em 26 e 27 de julho de 2002 (SANAHUJA,Z®. 35).

Por fim, vale ressaltar uma dimensdo importante qsd compreendida
temporalmente no governo Cardoso. Refere-se aquéoSeixas Corréa (2000, p. 208), ao
analisar o encaminhamento da integracédo regionaComwe Sul, chamou atencdo para o
desenvolvimento mais ou menos espontadneo do “Melrcpslitico” paralelamente ao
econdmico-comercial. O autor, que foi ministro lime das relacdes exteriores em 2001 entre
as gestdes de Luiz Felipe Lampreia e Celso Lafggoverno de Fernando Henrique Cardoso,
elencou os trés exemplos mais relevantes de imagahesse aspecto do bloco.

Primeiro, conforme mencionado anteriormente, a t§oeslo compromisso com a
democracia, formalizada pelo Protocolo de Ushuzma.segundo lugar, na mesma ocasiao, a
Declaragéo Politica do Mercosul, Bolivia e ChilencoZona de Paz, que afiangou cooperacao
militar e medidas de confianca para a promoc¢aocadanp regido. Por dltimo, a assinatura de
uma série de acordos de cooperacao na area judliciar

Outro rol de medidas que merecem nota nessa dimenAse que também sé&o
lembradas por aquele diplomata — sdo as decis@edegaram a constituicdo do Foro de
Consulta e Concertagdo Politica do Mercosul (FCOBR¥de 1996, os quatro Estados Partes
do bloco estabeleceram um mecanismo de consulb@aeitacdo politica com 0s seguintes

propoésitos: ampliar e sistematizar a cooperacadiqalno bloco; examinar as questbes
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internacionais de especial interesse para os EsRates com o objetivo de buscar concertar
posicdes sobre elas; e considerar assuntos dedgséepolitico relacionados a paises terceiros,
grupos de paises ou organismos internacionais.

Em 1998, o mecanismo foi convertido no FCCP, congia auxiliar do CMC,
integrado por altos funcionarios das chancelarass Estados Partes. A nova instituicdo foi
delegada a atribuicdo de formular recomendacoega@s sao elevadas para a consideragéo
do CMC. Observa-se, pois, como efeito da abordagdmiloco como coalizao internacional
nas negociacoes da Alca e do acordo com a UniaopEia, um inicio de transbordamento
dessa fungéo para outras areas tematicas ndo ¢aisera partir da criacdo desse 6rgao.

De qualquer maneira, o fato de o bloco regional t&iorepresentacdo formal em
nenhuma organizacdo internacional — OMC e ONU, e@g@mplo, as principais em que
deveria ter para cumprir a funcdo de coalizdo matepnal e coordenacdo das politicas
externas de seus integrantes, conforme argumentam&ion (2007) — provoca severas
limitagOes para que as atividades do FCCP tenhais visbilidade. Por isso, ao longo do
tempo foi se destacando a funcédo deste Orgdo desgeEomover a consulta e o dialogo
politico intrabloco.

De toda forma, como se vera no préximo capituldinaensao social e politica veio
consolidar seu espaco na agenda do Mercosul caoma mupagem a partir do Consenso de
Buenos Aires, o qual foi emitido em 2003 pelos opeesidentes do Brasil e da Argentina,

Luiz Inéacio Lula da Silva e Néstor Kirchner, regjpeimente.
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CAPITULO 4

AS LINHAS GERAIS DA POL[TIS?A EXTERNA DO GOVERNO LUL A (2003-2010):
O RESGATE DA COOPERACAO SUL-SUL COMO EIXO CENTRAL D E ACAO

Este quarto capitulo tem como propdésito descrevdéinhas gerais da politica externa
empreendida pelo governo Lula em suas relacbes @omundo em desenvolvimento.
Aplicando a diferenciacdo conceitual das expresdaesooperacéo internacional de tipo Sul-
Sul realizada no segundo capitulo, no desenvolimeato texto (e na sua propria
estruturacdo) defende-se o argumento de que dégstrdrasileira de cooperacao Sul-Sul
compreendeu duas frentes paralelas e distintagdas:aformacao de coalizdes internacionais
e prestacdo de cooperacdo para o desenvolvimemssaDforma, ndo serdo objeto de
investigagdo as rela¢des do Brasil com os paisendelvidos.

O capitulo esta dividido em trés secfes. Na pramdielas, como forma de dar
continuidade ao trabalho do capitulo anterior,a@isadas as iniciativas empreendidas pela
politica externa brasileira no ambito do Mercosnfatizando o relangcamento do bloco
regional com foco nas dimensdes social e poliddédm disso, descreve-se a maneira pela
qual a integracéo regional foi ampliando seu aleayjengrafico em direcdo a toda a América
do Sul, a partir de um processo que culminou nastoegho da Unido de Nacgdes Sul-
Americanas (Unasul).

A segunda sec¢do do capitulo, por seu turno, é aaia investigacdo a respeito da
primeira vertente da estratégia de cooperacao @uesgoverno Lula, ou seja, a formagéo de
coalizdes internacionais junto ao mundo em desemehto, desde o G-20 agricola na
Rodada Doha da OMC, passando pelo Forum de DidR48, as Cupulas América do Sul —
Paises Arabes e América do Sul — Africa, até chiag@mente as Culpulas BRIC.

Por fim, na terceira se¢do examina-se a outra ss@oedaquela estratégia, qual seja, a
cooperacao para o desenvolvimento que o Brasitenésmente prestou a outros paises do
Sul durante o governo Lula. Ao final do capituloy esforco de sintese almeja associar a
maneira pela qual estas acdes se relacionaram ngre&eom outras metas colocadas pela

politica externa.

4.1 O RELANCAMENTO DO MERCOSUL E A CONSTRUCAO DA UASUL

Em outubro de 2003, os recém-empossados presidimt@sasil e da Argentina, Luiz

Inéacio Lula da Silva e Néstor Kirchner, em encommigiorico, assinaram uma declaracdo que
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ficou conhecida como Consenso de Buenos Airesuabsg reafirmou a alianga estratégica
entre os dois paises. Afiangcando que o bem-estapoeos constituiria a partir de entdo o
objetivo prioritario de seus governos, em nome dlmis maiores paises sul-americanos foi
reafirmada a vontade de intensificar a cooperagatetal e regional para garantir a todos os
cidadaos o pleno gozo de seus direitos e liberdadetamentais, incluindo o direito ao
desenvolvimento, com base na justi¢a social.

Entre as diversas questfes tratadas naquela dgmamestaca-se o0 reconhecimento
pelas partes do fato de que os fortes desequsileridesigualdades regionais constituiam a
base de muitos dos problemas que afligiam o blegmnal — e, portanto, precisavam ser
enfrentados. Em outra passagem, afirmavam considpra a integragdo regional se
apresentava como uma opc¢ao estratégica para &doserternacional de seus paises no
mundo, aumentando sua capacidade de negociacadegicdo maior autonomia de decisao
nos variados féruns e organismos multilaterais.

Dessa maneira, ap0s a crise do periodo 1999-20t,emsao desses novos governos
com orientacdes politicas criticas as experiénp@assadas — e convergentes entre si —
configurou um cenario propicio ao relancamento derddsul sobre novos simbolos.
Apontando possiveis erros do passado, 0os novosi@néss concordaram sobre a necessidade
de trazer para a agenda da integracdo alguns mewas, por exemplo: combate a pobreza;
erradicacdo da fome; reducdo do desemprego; eafnento dos desequilibrios e das
desigualdades regionais; e a concertacdo dos padsétercosul na politica internacional,
para além dos temas econémicos e comerciais.

No ambito do bloco, esta filosofia veio ser intéimeala com a aprovacéo do amplo e
ambicioso Programa de Trabalho do Mercosul 20046200Qual priorizou e aprofundou na
agenda regional as dimensdes social e politicangracdo. Quatro grandes areas foram
cobertas: ) Mercosul Econémico-Comercial: envolestratégias para consolidar a TEC,
resolver aspectos aduaneiros, discutir o tratamea® zonas francas, regular a defesa
comercial, promover a integracdo produtiva, criandbs estruturais, tratar a integracao
fronteirica, programar promoc¢des conjuntas de dapdes extrazona, discutir regulamentos
técnicos, disciplinar incentivos econdémicos, hariram legislacdes tributarias, coordenar
politicas macroecondmicas, regular o mercado ragjida capitais, criar politicas agricolas
comuns, discutir biotecnologia, identificar instemos de facilitagdo empresarial, avaliar
negociacdes externas e formular um protocolo sobmgpras governamentais; 1) Mercosul

Social: entre os itens do programa, listavam-seardicppacdo da sociedade civil, temas
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sociais, visibilidade cultural, Mercosul cidadaoculacdo de méao-de-obra e promocéo dos
direitos dos trabalhadores, educacdo para o Mdreodireitos Humanos; 1lI) Mercosul
Institucional: neste ponto, objetivava-se criar arl®mento Mercosul e, genericamente,
realizar um fortalecimento institucional do blo¢d) Nova Agenda da Integracéo: a ultima
area abarcava um programa de cooperacao em cé&@ndiecnologia e, no marco da IIRSA, o
suporte a integracao fisica e energética.

Como se pode observar, de forma bastante ambicogastir da aprovacdo deste
programa de trabalho, a agenda da integracdo egpatendeu avancar em direcdo aos
dominios social e politico. De toda forma, deveesmnhecer também que nédo se perdeu de
vista a face econdbmico-comercial em que o blocobaseava. Nesse aspecto, novas
preocupacfes foram incluidas na agenda regionah destaque: i) ao atendimento da
demanda essencialmente paraguaia pela criacdo danisreos de cooperacdo para o0
enfrentamento das assimetrias econOmicas estsutimgiabloco; e i) ao fomento da
integragao das cadeias produtivas.

Certamente, o avanco concreto dessa ampla gamatds oolocadas pelos Estados
Partes veio ocorrer de maneira bastante variadaalelo com o caso em questdo. Conforme
a avaliacdo de Ruiz e Vazquez (2009, p. 39), nodipeespeito aos resultados da primeira
parte do programa,

(...) a consolidagdo da unido aduaneira tem saasta em virtude das dificuldades
para a ado¢cdo de um cédigo aduaneiro comum, atotdreen fase de negociacéao, e
de encontrar mecanismos conjuntos para a distébuita renda aduaneira. Os
projetos de integracdo produtiva sédo modestos,aandis se considerarmos as
grandes assimetrias entre os Estados membrosytantnente no que se refere aos
recursos destinados e ao alcance dos programasagcie competitividade.

Realmente, corrobora a analise dos autores o éatpud em 2010 o CMC veio emitir

a Decisao 56/10, “Programa de Consolidacdo da Uniimneira”, na qual foram renovados
muitos dos compromissos que permaneceram em atestie o lancamento do Programa de
Trabalho do Mercosul 2004-2006. Entre eles, oscpais desafios pendentes a serem
enfrentados sao, entre outros, os incentivos ecmod8nuso de regimes aduaneiros especiais
nas relacées comerciais intrabloco, codrawbach, as falhas do regime de origem que
ensejam o problema da infiltracdo da concorrénsiatiaa por meio da triangulacéo e, por
ualtimo, o fim das excec¢fes e da dupla cobrancaka Tom a devida redistribuicdo da renda
aduaneira (CALIXTRE; DESIDERA, 2011).
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De todo modo, no caso das metas que foram devidanteradas a frente no campo
econdmico, além da aprovacdo do Programa de Infsgfrodutiva do Mercosul em 2688
a criacdo do Fundo para a Convergéncia Estruturdércosul (Focem) logo em 2004 se
revelou como o principal exemplo de mudanca. Aigda por motivos técnico-burocraticos
tenha levado quatro anos para que sua forma dehamento fosse aprovada e o primeiro
projeto fosse executado, tornou-se realidade ar ghrtentdo na estrutura institucional do
bloco um mecanismo de cooperacdo para o0 desenwitome de enfrentamento das
assimetrias estruturais entre os Estados Partes

Vale salientar que, por delegagdo do CMC, o Grugocklo Comum (GMC) havia
criado desde 1992 o Comité de Cooperacdo Técnfed)(@E&m 1997, suas atribui¢cdes tinham
sido devidamente definidas como a identificac&®lacdo, a aprovacédo, a implementacéo e o
acompanhamento de programas, projetos e atividddesooperacdo técnica com paises
terceiros, associagdes regionais e organismoshau@nais. Nesse sentido, o CCT era um
orgéo preocupado com a gestdo da cooperacao raqedl@bloco de parceiros externos, ndo
se traduzindo num mecanismo de cooperagao parseodvimento entre os Estados Partes.

No que diz respeito a segunda parte do programacdgl@ Social, apesar de o0s
avancos terem sido lentos e graduais, é possivelaafque de certa maneira foram capazes
de refletir demandas dos movimentos sociais qudaa@m O projeto governamental
doméstico de enfrentamento da pobreza e da dedégleakocial encabecado pela gestdo do

governo Lula. Dessa maneira, como destaca MagDis3),

(...) confirmam os seus esfor¢os a instituicdo daniSsdo de Coordenacédo de
Ministros de Assuntos Sociais do Mercosul (CCMASM)criacdo do Instituto

Social do Mercosul (ISM), a aprovacdo do Plano dsgico de Agdo Social

(PEAS), a institucionalizacdo das Cupulas Sociaisviércosul (CSM) e a adocédo
do [Plano de Acao para Conformacao do] EstatutGidadania.

Lista-se ainda a criacdo do Instituto de Politieablicas em Direitos Humanos do
Mercosul (IPPDH) em 2009. J4 do ponto de vistandbusdo da participacdo da sociedade
civil nas decisbes sobre os rumos do bloco, passaracorrer regularmente desde 2006 as

Cuapulas Sociais do Mercosul (CSM), previamente eagiibes de clpula semestrais que

% No mesmo ano, foi criado o Fundo Mercosul de Gasirpara Micro, Pequenas e Médias Empresas, que
contaria com recursos anuais de US$ 100 milhdeegralizados pelos membros do bloco na seguinte
proporgdo: Argentina 27%, Brasil, 70%, Paraguai,el4ruguai 2%. Ele tinha o objetivo de viabilizacrédito

por meio da prestacdo de garantias a empresasvielamlem cadeias produtivas integradas regionaément
Contudo, por razdes técnicas, o fundo ndo pddareern operacao e precisou ter seu ordenamentouteestio

em 2012.

%6 No sexto capitulo sera realizada uma anélise pwriEada das atividades deste mecanismo.
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ocorrem ao final de cada presidéngra temporedo bloco. Com a presencga de numerosas e
diversificadas instituicdes da sociedade civil argada, nas CSM realizam-se debates e
discussbes para que um documento final com as diamarcordadas seja entregue para a
apreciacao dos chefes de Estado. Ainda que essendoto ndo tenha forca vinculante, um
canal formal de dialogo foi aberto entre sociedadgsvernos desde entéo.

No Brasil, foi criado em 2008 o Conselho do PrograMercosul Social e
Participativo, composto por multiplas organizac@associedade civil brasileira, as quais séo
convocadas pelo Ministério das Relacdes Exteripaea exporem suas demandas para com o
processo de integracao regional. Entretanto, reessendo ha uma regularidade na frequéncia
das reunifes, um dos motivos de frustracdo aporpatis organizagbes que compdem o
conselho durante os encontros.

Quanto a terceira area do programa, Mercosul liestibal, a aprovacao do Protocolo
Constitutivo do Parlamento do Mercosul em 2005a&entrada em vigéncia em 2006 podem
ser analisadas como um processo consideravelmeie ypara a complexidade dessa
empreitada. De toda forma, em funcdo da manutenci@o institucionalidade
intergovernamental do Mercosul, deve-se ponderarog@arlasul carece de muitas limitacoes

em suas atribuicées, uma vez que ndo tem compat@gcslativa.

A principal funcionalidade do Parlasul é herdadaCiC [Comissdo Parlamentar
Conjunta], a qual era encarregada de auxiliar narporagdo e harmonizagdo das
normas do Mercosul nos legislativos nacionais. @tepojetos que visam a
harmonizagéo das normas objetivam garantir a coier&na adaptacdo das leis de
cada Estado as decisGes dos 6rgdos regionais dmddér Em suma, o Parlasul
apresenta: i) um papel consultivo no &mbito legistaii) um papel de controle dos
demais ambitos mercosulinos; iii) um papel de dafewlos Direitos Humanos e da
democracia no bloco; e iv) funcdo de harmonizagd® rbrmas regionais com as
nacionais, em estrita cooperacéo com os legisktiagionais (LUCIANO, 2012, p.
52).

Ainda neste contexto dos oOrgdos da estrutura ucgiital do bloco com carater
eminentemente politico, vale apontar que colocagdesentes nos comunicados conjuntos
resultantes das cupulas semestrais do Mercosutide®rao longo do governo Lula (2003-
2010) deixaram transparecer uma recorrente frigirapm a incapacidade de o FCCP se
estabelecer como férum privilegiado para a converigédas posicoes de politica externa dos

Estados Partes do Mercosul.
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Todavia, entrevistd com um diplomata brasileiro envolvido com as dedes
daquele forum revelou que, na verdade, com o pagsé&mpo, percebeu-se que nao fazia
sentido debater questdes sobre temas variadoslitiagpmternacional naquele espaco, uma
vez que os profissionais ali envolvidos ndo estakiabituados com as questdes cotidianas de
todas as &reas tematicas da governanca global. ufnas qpalavras, a adocao de posicdes
conjuntas se fazia mais viavel se a negociacéde fesdizada diretamente entre os diplomatas
gue se encontravam alocados geograficamente nossfarultilaterais em que séo negociadas
as regras de cada area tematica: em Nova York,qpestoes da ONU, em Genebra, para
questdes da OMC, eft.

Sem conseguir exercer satisfatoriamente sua fumighg@romover a concertacao
politica, o FCCP passou gradativamente a desenvalvecacao da consulta politica mutua.
Com isso, ele foi se tornando um espaco no quiktados Partes — e também os associados
— fazem consultas e trocam experiéncias sobre ssvadados aspectos da situacdo politica
doméstica uns dos outros. Pode assim ser considenad instrumento de fomento da
confianca mutua, a partir do qual podem ser evéawal-entendidos bilaterais.

Um ultimo avanco significativo realizado do ponte dsta institucional durante o
governo Lula foi a criagéo do cargo de Alto-Repnémate Geral do Mercosul em 2010. Esta
nova figura apresenta diversas fun¢bOes ligadas r@eniivo da cooperagcdo para o
desenvolvimento entre os membros, além da repegsantdo bloco perante paises e
entidades terceiras sob mandato expresso do Cordelercado Comum. De toda forma, o
primeiro exercicio ocorreu apenas em 2011.

Por fim, o quarto ponto do programa, a Nova Ageddalntegracdo, no que diz
respeito a cooperacao em ciéncia e tecnologiapagatr se desenvolver principalmente pela
via bilateral entre os Estados Partes, como sengetérceira secéo deste capitulo. No caso da
integracéo fisica e energética, o tema permaneaiews auspicios da IIRSA, em alcance
geografico sul-americano, como se mostrara a seguir

O Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006, eandgr medida impulsionado
pela diplomacia brasileira, € um importante indarago plano regional da inflexdo ocorrida
na politica externa do Brasil a partir da inaugéocaglo governo Lula. Imprimir um

componente social e politico no Mercosul foi o eefl externo do programa politico

2" Conselheiro Breno Hermann, Chefe do Departameatblercosul, Subsecretaria-Geral da América do Sul,
Central e Caribe, Ministério das Relagbes Extesiofen janeiro de 2013.

8 por essa razdo, buscando ir além da simples e&alidas atividades do FCCP, o quinto capitulo béasca
demonstrar como o bloco funcionou como coaliz&erirgcional por meio de outros caminhos.
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doméstico estruturado, entre ouras medidas, eno wenpoliticas publicas para a inclusao
social e a redistribuicdo de renda, com formacaaomdanercado de consumo massas. Como
aponta Vizentini (2012, p.24),

(...) o projeto interno do governo Lula também tem impacto significativo
internacional na medida em que suas propostasoséncantro da agenda que busca
corrigir as distor¢bes criadas pela globalizacéotrada apenas em comércio e
investimentos livres. A campanha de combate a foepmesenta o elemento
simbélico que sinaliza a construcdo de um modeloscondémico alternativo,
respondendo a crise do modelo neoliberal.

Na visdo de Saraiva e Valenca (2012, p. 14) radigma de insercao internacional do
institucionalismo pragmatico, predominante no goweCardoso, foi substituido no governo
Lula pelo paradigma autonomista, o qual, “ainda mantendo coeréncia com o modelo

anterior, assumiu um carater mais assertivo”. Séguos autores,

(...) percebe-se que o Mercosul proporcionou insumbusca brasileira da lideranca
regional. Assumindo statusde iniciativa regional mais bem sucedida da América
do Sul, o Mercosul permitiu a extrapolacédo das $tmdeiras originais e ganhou
dimenséo continental, com outros Estados ambicimaradeséo a ele (SARAIVA;
VALENGCA, 2012, p. 17).

A respeito dessa aspiracdo de alargamento, valetaapque a Bolivia e ao Chile
vieram se somar como Estados Associados do Merod3etu, em 2003, e depois Colémbia,
Equador e Venezuela, em 2004. Destaca-se, além, dispedido de adesdo plena da
Venezuela ao Mercosul em 2005, no contexto dedeaetirado em protesto da CAN pelo
motivo de Colébmbia e Peru terem assinado Trata@o&ide Comércio com os Estados
Unidos. Todavia, diferengas com a politica extdlavariana levada a frente pelo presidente
venezuelano Hugo Chéavez fizeram com que o parlampataguaio ndo ratificasse o
protocolo de adesao plena do pais ao bloco econfraasando um mal-estar que ficou sem
solucéo em todo o periodo compreendido pelo govienre

Com relacéo aos acordos do Mercosul com mercadusres”, o periodo 2003-2010
foi marcado pela lentiddo na negociacédo da maide ks iniciativas (inclusive aquelas com
a Unido Europeia), resultado tanto das dificuldag@sa fechar pacotes comuns de

liberalizacdo entre os Estados Partes do blocopdambém de eventuais faltas de iniciativa

? Houve negociagdes com a Associacdo de Paises diestBuAsiatico (ASEAN), a Autoridade Nacional
Palestina, Canada, Coreia do Sul, Cuba, Comunidadearibe (Caricom), Conselho de Cooperac¢do dooGolf
(CCG), Jordania, india, Marrocos, Paquistdo, R{Siida, Sistema de Integracdo Centro-AmericanCA3|
Turquia e Unido Aduaneira da Africa Austral (SACU).
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das contrapartes. Por isso, pouco do que foi cotocsob avaliacdo foi efetivamente
consolidado.

Além da assinatura dos tratados com Egito, indiael e Unido Aduaneira da Africa
Austral (SACU), destaca-se um importante avanceetlo na esfera regional: a concluséo
das negociagfes anteriores para o acordo de iwvnércio Mercosul-CAN em 2004. Mesmo
gue tenha apresentado alcance limitado no queedjzito a amplitude de linhas tarifarias,
além de prazos demasiadamente dilatados para stigaetoncretizacéo, teve importante
significado politico para o objetivo da politicat&xa brasileira de, por um lado, ampliar o
alcance geografico da integracdo regional para todanérica do Sul e, por outro lado,
demonstrar definitivamente a preferéncia por foromaa area de livre comércio de escopo
mais restrito do que aquele proposto pela Alca.

De fato, na posicdo de copresidente das negociagéesrea de livre comércio
hemisférica, o Brasil logrou dar destaque aos teagesolas na agenda em discusséo e, com
isso, provocar um impasse na IV Cupula das Améecasvar Del Plata em 2005. Este era
um dos principais motes da campanha politica deemavLula para a politica externa, e
também uma forte demanda de suas bases de apoéstittan. A proposta brasileira da Alca
Light lancada em 2003a qual o principio deingle undertakingle certa maneira deixava de
ser obrigatério e cada pais poderia decidir quae@os aceitaria dentro da lista de
compromissos propostos no processo hemisféricdjoacpor ser rejeitada pelos Estados
Unidos.

A partir de entdo, conforme fora de certa formdeaai inicial quando do langcamento
da Iniciativa para as Américas em 1991, a supempi@éassou a investir na assinatura de
Tratados de Livre Comércio com agueles paisesigda adotavam o modelo livre-cambista
vigente desde a década anterior. Resultantes deroocesso de negociacdo que ja vinha
acontecendo anteriormente, esses tratados vierafetsear com o Chile, logo em 2003; com
o Peru, em 2005; e com a Colombia, em 2006.

Na percepc¢édo da politica externa brasileira, adgulde opcdes distintas por grupos de
paises sul-americanos quanto ao plano econdmic&staslos Unidos para a regido acabou
por impossibilitar que o projeto de integracéo dbcentinente langcado em 2000, quando da
criacdo da IIRSA, pudesse apostar numa esséncanpuate comercial. Portanto, ainda que
na Ill Cupula Sul-Americana, ocorrida em Cuzco (o ano de 2004, o tema comercial
ainda aparecesse como um pilar do processo emotec&elebracdo do acordo Mercosul-

CAN, na criacdo da Comunidade Sul-Americana de dBa¢Gasa) jA se comecava a antever
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que esta ndo seria a principal contribuicdo da moganizacdo para as relagdes internacionais
da América do Sul — ou para os designios da paligikterna brasileira. Como aponta
Sanahuja (2012, p. 35),

(...) durante a [lll Capula Sul-Americana] se estaberam os “pilares” iniciais do
projeto sul-americano. O primeiro foi a concertagdcoordenagdo das politicas
exteriores, com o proposito de afirmar a AméricaSab como grupo regional nas
relacdes internacionais. O segundo foi a convergéaa CAN, Mercosul, Chile,
Guiana e Suriname na Alcsa. O terceiro foi a irste@o fisica, energética e de
comunicacdes na América do Sul por meio da IIRSA.isB0 se somou a
cooperacao, uma “cesta” ampla de matérias. Estadagee ampliou posteriormente
a integragdo em matéria de energia, ao tratameagoassimetrias regionais e ao
ambito financeiro, com a proposta de cria¢do dacBaio Sul.

Alguns anos depois, por ocasido da | Capula Eneeg8ul-Americana, ocorrida nas
Ilhas Margaritas (Venezuela) em 2007, numa reupéalela com carater de diadlogo politico
entre os doze paises do continente, decidiu-serpetameacdo da organizacao regional para
Unido de Nacgdes Sul-Americanas (Unasul) (COUTO,02@l 37). No ano seguinte, em
Brasilia, o Tratado Constitutivo da Unasul foi aasio. Analisando o texto do tratado, Pefia
(2009, p. 52) pontua que

(...) a Unasul busca contribuir com o fortalecinoeah integracdo regional por meio
de um processo inovador que permita ir além dalesrgpnvergéncia dos esquemas
sub-regionais j& existentes. (...) A Unasul nagrgéo como uma iniciativa de forte
perfil politico, que inclui sua projecdo internatab (como reflete a ampla
enunciacdo do artigo 15 do tratado) e que nao iescl ampliacdo ao resto da
América Latina (como afirmam os artigos 19 e 20jafbém uma iniciativa com
uma forte marca brasileira, que reflete a vontadsted pais de promover a
institucionalizacdo de um espaco geografico condemgue em sua maioria fazem
fronteira com ele.

Na perspectiva de Calixtre e Barros (2011, p. 189artir da institucionalizacdo da
Unasul,

(...) o fantasma da integracdo inevitavel com osAEfdi substituido pela

necessidade de se gerir a integragdo sul-american@® meio prioritario de

impulsionar o desenvolvimento (...). A Unasul nascem o0 objetivo de ser um
organismo amplo, capaz de promover a integracaoap@&oas de comércio, mas
também de infraestrutura, financas, comunicaga@msportes, matriz energética,
sistema educacional, saude, estratégias cientéitamoldogicas (...).

Como se pode perceber, na esfera regional daégtrate cooperacdo Sul-Sul levada
a frente pelo governo Lula, seja com o relancamdatMercosul, seja com a construgdo da

Unasul, o sentido estratégico desses projetogiggucdaos ambitos social e politico. Nos dois
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casos estdo presentes, de um lado, sua abordagemespacgos para 0s paises se projetarem
como coalizdo internacional e, de outro lado, comstituicbes onde se promove a
cooperacdao internacional para o desenvolvimentmdZelemento adicional que os diferencia
das coalizbes Sul-Sul com parceiros externos adsegsdo também mecanismos que
desempenham a funcdo de manutencéo da paz e kididzsda politica na regido.

No Balanco de Governo 2003-2010 produzido pelo gumvdederal, a visdo da

politica externa sobre a integracao regional ficitarclara, como se segue:

O adensamento das relacdes politicas e econdmit@s s paises sul-americanos
contribuird para o desenvolvimento socioeconémieo Aiérica do Sul e a
preservacdo da paz na regido; o desenvolvimentoatoado interno sul-americano
e 0 aumento da competitividade dos paises no neréaigrnacional; e o
fortalecimento da capacidade de atuacao do Brasdwgros foros internacionais. A
integracdo sul-americana se baseia em dois pilae&inasul e o Mercosul
(BRASIL, 2010, p. 18).

O resumo para este tema feito pelo embaixador Qetsarim, ocupante do cargo de
Ministro das Relacbes Exteriores durante todo oeguv Lula, também corrobora o

argumento colocado:

A integracao sul-americana é a principal prioridddepolitica externa brasileira. O

Brasil reconhece que é mais forte e mais influarde relacdes internacionais
trabalhando de perto com seus vizinhos e ajudandmoaover a paz e a

prosperidade na sua regido. (...) RelacBes ecoméndcpoliticas mais proximas
contribuem para o crescimento e para a estabilidads também aumentam nosso
(do Brasil e da América do Sul) poder de bargamhanegociac¢des internacionais
(AMORIM, 2010, p. 227).

4.2 AS COALIZOES SUL-SUL GLOBAIS

Simultaneamente ao relancamento do Mercosul e disag@p do alcance politico do
processo de integracdo regional para toda a Amdac8ul, a politica externa brasileira, a
partir da inauguracédo do governo Lula, passou pa importante reformulagcédo no que diz
respeito & maneira de o pais se projetar no anebieternacional. De acordo com Vigevani e
Cepaluni (2007), ap6s os governos Collor, Itam&aedoso, nos quais vigorou a busca de
autonomia por meio da participacdo nos regimesnatéonais, a partir do governo Lula a
busca de autonomia passou a ser realizada por aaetversificagcdo de parceiros. Nesta

nova estratégia, a
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(...) adeséo do pais aos principios e as normasadionais [passou a ocorrer] por
meio de aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, eaderdos com parceiros néo-
tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Euro@aiental, Oriente Médio, etc.),
pois acredita[va]-se que eles reduzem as assimataa relacbes externas com
paises mais poderosos e aumentam a capacidadéasegamacional (VIGEVANI,
CEPALUNI, 2007, p. 283).

Conforme apontam Hirst e Lima (2006, p. 82),

(...) o pais tem demonstrado uma clara intencaexgandir o papel que possui e as
responsabilidades que assume — na politica regioees agendas do Terceiro
Mundo e nas instituigbes multilaterais. Indicag@esentes disso incluem sua
iniciativa de criar a Comunidade Sul-Americana de;dés (Casa); suas politicas
ativistas e seus posicionamentos nas negociac@esrciais globais e hemisféricas;

seus esforcos por aprofundar as relagbes com grggadéncias mundiais, como a
China e a Russia; seu desejo por construir coalida#-Sul, particularmente com a
india e a Africa do Sul; a promoc&o de candidatépnios para liderar a OMC e o

BID; e sua campanha para se tornar membro pernadentm expandido CSNU.

Nesse sentido, com o objetivo de somar recurspeder para aumentar a efetividade
da defesa de seus interesses na politica intenagcimo governo Lula o Brasil se dedicou a
formacao de coalizGes internacionais com paisedes@nvolvimento — com destaque para 0s
emergentes — que apresentavam objetivos convesgenta 0s seus: a promocao de um
mundo multipolar baseado no multilateralismo.

Conforme analisa Lima (2005, p. 11-13), e com has®hém nos apontamentos do
ministro Amorim (2010, p. 215), a mudanca da esgiat de insercao internacional ocorreu
em funcdo de uma alteragdo na propria leitura queown governo fazia do cenario
internacional. Na gestao anterior, o pais busceredibilidade” perante as grandes poténcias
a partir da adocao dos padrdes do bloco ocidetdbblizado, pois acreditava que extrairia
beneficios de uma insercdo entendida como modegr@aA partir do governo Lula, o pais
passou a assertivamente buscar “autonomia” por oeiconformacdo de espacos politicos
alternativos que de alguma maneira deslegitimassesndem unipolar e promovessem a
desconcentracdo de poder, uma vez que, ao examighlobalizacdo como um fendmeno
gerador de desigualdades, instava-se a se tornatamglobal com as devidas capacidades
para enfrentar os desafios do desenvolvimento.

No exame de Cervo (2010), o Brasil passou a adotamodelo de projecédo externa
caracterizado por dois elementos centrais: mudtiddismo reciproco e internacionalizacao

econdmica. Sobre o primeiro aspecto, o autor patea

(...) o conceito envolve dois pressupostos: a &xtsh de regras que governam a
ordem internacional, sem as quais a disparidadeoder prevaleceria em favor das
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grandes poténcias; e na formula¢do conjunta deegaas, de forma que elas néo
favoregam os interesses de alguns em detrimentmossses de outros.

(...) Uma vez que a hegemonia ndo promove a ordeumto menos uma ordem
aceitavel, apenas o multilateralismo pode preseavardem contra o egoismo das
nacdes, na visdo da politica externa do Brasil (@BR2010, p. 11-12).

Para contextualizar, deve-se ter em mente que,ghana das diferencas ideoldgicas
entre os partidos que estiveram no comando danpaianos 1990 e 208pdo ponto de vista
do ambiente internacional, a Guerra Contra o Tegoromovida pelos Estados Unidos na
administracdo de George W. Bush, em momentos enlilya executada de forma unilateral
(Guerras do Afeganistdo e do Iraque), em parteoabalcapacidade de lideranca global da
superpoténcia, em especial com relacdo a perdapd ale determinados parceiros
tradicionais da Europa Ocidental (BUZAN, 2007). &esodo, o cenario dos anos 2000 se
mostrou propicio para o lancamento de iniciativlsbas que, sem adotar um discurso
provocativo, contestassem a hegemonia americanaseassem aliados para defender o
multilateralismo.

Analisando a importancia que as coalizdes inteomais Sul-Sul adquiriram na
estratégia de projecdo externa explorada pelo goveula, Vaz (2012, p. 176) comenta

também que

(...) a medida que o Brasil tentou se projetar eagsolidar como ator global,
promoveu e recorreu ativamente a estas coalizbes ap&nas por seu valor
instrumental para a consolidagéo de seu perfil sudepresenga internacionais, mas
também pela possibilidade de elas impulsionaremamgek sistémicas em direcdo a
um padrdo menos desigual de distribuicdo de podede eajudarem a superar
persistentes assimetrias politicas e econdmicasnquearam a politica internacional
e a economia mundial nas ultimas décadas.

Nesse sentido, foi baseado nessas ideias e awdiapie no ambito do regime
multilateral de comércio, logo em 2003, na V Co@érfeia Ministerial da OMC, ocorrida em
Cancun, o Brasil, em parceria com a India, lidessumovimentos de coordenacio politica
para a formacdo do G-20 agricola. Esta coalizAgaleses em desenvolvimento atuou
conjuntamente nas negociacoes pelo acesso aosdoeragricolas das grandes poténcias —
Estados Unidos e Unido Europeia, essencialmente Rodada Doha, relangcando no século
XXI uma verséo atualizada do terceiro-mundismo, @ariil mais propositivo. Ademais, 0s

paises que a compdem também se posicionaram de foomiraria aos subsidios aos

% Principalmente as diferencas programaticas entRamido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e o
Partido dos Trabalhadores (PT).
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produtores agricolas que os paises desenvolvidgsese praticando. Conforme aponta
Carvalho (2010, p. 423),

O G-20 contribuiu de modo significativo para avanga mesa de negociacdo os
interesses de maior liberalizacdo e regulamentagéo comércio agricola.
ProposicGes da coalizdo compuseram documentos gsareegociacdes no nivel
internacional da rodada [Doha], o que indica sigafivo poder de agenda do grupo.
Vérias propostas do G-20 foram incluidas em difeenfases do processo
negociador, bem como posi¢cdes dos EUA e da Unidiopeia foram modificadas,
aproximando-se das posicdes defendidas pelo gipssa maneira, a atuacdo do
G-20 contribuiu para aumentar o poder de barganka sdus membros,
particularmente do Brasil.

E vélido ainda notar que dentro desse grupo estgwasentes paises com perfis
diferenciados de composicdo de seus mercados dooseste bens agricolas, havendo
grandes produtores exportadores do agronegocisepadbm producdo predominantemente
composta pela agricultura familiar e, até mesmoponadores liquidos de alimentos.
Portanto, pelo menos até os impasses do pacot®@l ZBeve-se reconhecer que houve
importantes esforcos de coordenagcdo por meio déasnteuniées em diversos niveis no
interior da coalizdo para que se chegasse a pammtepropostas comuns de liberalizacao nas
rodadas de negociacdes, de forma a manter ao wrgyanos a coesao do grupo, sua forca
politica e seu reconhecimento como ator relevda@dM[ANZINI Jr; VIANA, 2012).

Decorrente também de experiéncias adquiridas ewcisgdes anteriores no dominio
da OMC, outra importante coalizdo formada no gavémla se refere ao Férum de Dialogo
india, Brasil e Africa do Sul (IBAS). Previamentstes trés paises haviam se colocado em
posi¢coes similares no tema do contencioso das tpatdarmacéuticas de medicamentos
antirretrovirais. Eles defendiam o argumento hutdaioi de que a saude publica deveria
prevalecer sobre os direitos de propriedade irttedecem oposicdo a defesa americana dos
lucros abusivos praticados pelos laboratérios dogaque produziam os medicamentos em
guestdo (OLIVEIRA, 2005).

Aproveitando a convergéncia de visdes neste casdarglo prosseguimento a
consultas feitas diretamente entre os mandataasstrés nacdes por ocasiao de terem se
encontrado na Cupula do G-8 em Evian em junho @8,20 governo brasileiro convocou
uma reunido de chanceleres com a Africa do Sulnelia em Brasilia no mesmo ano com o
objetivo de examinar temas da agenda internaciende interesse mutuo, ampliando o

dialogo trilateral.



77

Naqguela ocasido, o férum foi estabelecido por nueidDeclaracdo de Brasilia. Ao
reconhecerem suas semelhangas como grandes meetadagentes e como grandes paises
democraticos em desenvolvimento, os objetivos dp@se basearam na exploracdo de areas
para cooperacdo para o desenvolvimento — especi@mecombate a pobreza e a fome — e
no dialogo para a adoc¢ao de posi¢cdes comuns ens tgotzis.

O fato de se caracterizarem as trés na¢es conmmtanges poténcias de porte médio,
todas com reconhecida influéncia regional em todgimentes diferentes, demandando juntas
de uma forma geral por mais voz e mais capacidaésdatia nos distintos féruns da
governanca global, fez com que a formacgédo do golmamasse a atencdo do mundo. Nesta
coalizao em especial, transparece nas declaragdgsigo uma disposicdo em desempenhar
um papel de intermediacdo na ordem internacioef, rgas relacdes entre os continentes do
mundo em desenvolvimento (América do Sul, Afridase), seja entre o Sul e o Norte, neste
caso colocando-se como porta-vozes das demandasitio em desenvolvimento, posicao
historicamente arvorada pelo Brasil e pela india.

A partir de entéo, quatro reunides de cupula dp@nacorreram ao longo do governo
Lula: Rio de Janeiro (2006), Tshwane (2007), NovdhD(2008) e Brasilia (2010). Dos
temas da agenda politica global que foram discsiteltire os mandatarios dos trés paises
emergentes, merece destaque o aparecimento rdeoda&s seguintes questdes: i) reforma
abrangente da ONU e do CSNU, o qual julgam quelgaeser ampliado nas categorias de
membros permanentes e ndo permanentes; ii) deseneato sustentavel; iii) propriedade
intelectual; e iv) liberalizacdo do comércio agldcoa Rodada Doha.

Ao mesmo tempo, no que diz respeito as relacOemgingpo, aproveitando-se do fato
de apresentarem semelhancgas em alguns indicadaias £ econémicos, formou-se também
uma agenda de cooperacao trilateral para o desemesito com foco na troca de
experiéncias. Ela resultou na assinatura de acaduws promocdo de atividades em varias
areas tematicas: comércio, energia, agricultumnsportes, ciéncia e tecnologia, saude,
sociedade da informacgédo e desenvolvimento socials Mnportante, em 2004 criaram o
Fundo IBAS, o qual se dirige a financiar projetescdmbate a fome e a pobreza em paises
terceiros ao agrupamento.

Com o designio de aproximar as relagbes com o sméarabe, sob forte influéncia e
iniciativa da diplomacia presidencial, o governadileiro convocou também em Brasilia no
ano de 2005 a Cupula América do Sul — Paises Argk®BA). Apontava-se que 0 NOSSo

continente precisava se emancipar das grandescdémo se relacionar diretamente com o
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Oriente Médio. Além disso, cumpre lembrar que, masB, cerca de 5% da populacédo é
descendente de arafeoutro dado que serviu de motivacéo para a apandam (AMORIM,
2010, p. 235).

A | ASPA contou com a presenca dos vinte e doisgsafjue integram a Liga Arabe,

mais os doze paises sul-americanos. Como destatauM@011, p. 25),

(...) ndo foi apenas um evento proposto e lidepalo Brasil, como o pais também
teve um papel importante em certas agfes. Um exempb fato de que na

Declaracdo de Brasilia, o documento final da C(pagapropostas do Brasil para
combater a fome, o desarmamento, para estabelstas livres de armas nucleares,
a favor da cooperagéo para o desenvolvimento, entres, estavam presentes de
maneira explicita e eram acompanhadas de sugesifeacoes eficazes.

No periodo compreendido pelo governo Lula (20089200 mecanismo inter-regional
contou com uma segunda edicdo em Doha (Qatar) 66 Rd que se refere ao dialogo sobre
assuntos da agenda global, a necessidade do ¢ortatgo do multilateralismo como espaco
privilegiado para o encaminhamento das questdesnmtionais deu a tonica para o0
tratamento dos temas especificos. Vale destadaéia @omum entre as regides a respeito dos
seguintes temas: reforma da ONU; armas de destr@g@ massa; terrorismo; agenda de
desenvolvimento de Doha; e a questdo do Estadstipale

Como no caso do Forum IBAS, houve também nessem&as de cupula um esforgo
para auscultar &reas em que pudesse ocorrer nogisragdo para o desenvolvimento entre as
duas partes. Entre os campos abarcados, incluesursércio, ciéncia e tecnologia, acéo
contra a fome e a pobreza, cultura, entre outros.

Outro traco marcante da politica externa do gavekmla para o mundo em
desenvolvimento se revelou na busca de reaproxomagén os paises da Africa. Esta
campanha se baseou em um discurso que apontavdividwhistorica brasileira com aquele
continente, a qual decorre dos séculos em queodgortrafico intercontinental de escravos
negros. Dessa forma, abandonava-se o discursaaidta que havia permeado os contatos
anteriores do Brasil com o continente africano (8AFR\, 2010). Além disso, de certa
maneira atendia-se a demandas domésticas pelaizaghw do negro, emanadas por
movimentos sociais representantes da vasta populagileira de afrodescendentes — a
maior do mundo (LECHINI, 2008).

1 A populagéo brasileira de descendentes sirios libaieeses é maior que a prépria populagdo da Sida
Libano.
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Na implementacdo dessa politica, o presidente Migdou a Africa 12 vezes,
incluindo 23 paises. O numero de embaixadas hirasilexstaladas no continente africano,
por seu turno, mais que dobrou, cobrindo 39 dosp&f3es. Em Brasilia, treze novas
embaixadas de paises africanos foram abertas. @G@moohecimento da dedicagcao brasileira
ao continente no periodo, na Xlll Cuapula da Uni&dcana, ocorrida na Libia em 2009, o
presidente Lula participou como convidado de h¢AMORIM, 2010).

Do ponto de vista multilateral, estes movimentosrelproximagcao pragmatica da
politica externa brasileira com o0 continente afr@gampulsionaram iniciativas, em parceria
com o empenho da Nigéria, para um processo inggosral que culminou na realizacdo da
Cuapula América do Sul — Africa em Abuja (Nigériah €006, a qual contou com uma
segunda edicao em Isla Margarita (Venezuela) er.200

Entre as questdes discutidas nestes dois encontutes indicar a identificacdo da
existéncia de posi¢cdes comuns aos dois continesté® outras, no que se refere a urgéncia
da reforma da ONU em favor de maior representadeddos paises em desenvolvimento, a
defesa dos direitos humanos dos emigrantes indeptrdente de sua condicdo juridica e a
necessidade de se enderecar os problemas do deseewto nas regras multilaterais de
comércio. De toda maneira, neste mecanismo intgomral, a maior parte da agenda das
cupulas é ocupada pela identificacdo de areasapaalizacdo de projetos de cooperacdo para
0 desenvolvimento.

Por fim, foi muito relevante neste conjunto de @dms Sul-Sul a decisdo dos BRIC
(Brasil, Russia, India e China) de realizar em 20@9cidade de Ecaterimburgo (RUssia), sua
primeira reunido de cupula. A formacdo desse grapodeveu em grande medida a
publicidade midiatica e ao interesse académicosgudesenvolveu em torno dos paises do
acronimo BRIC, o qual fora indicado pelo economidita O’Neill a partir de projecdes
econdmicas publicadas em documentos instituciat@isanco Goldman Sachs (2001, 2003)
como o Unico grupo de economias emergentes efetivi@capazes de contrabalancar e até
mesmo sobrepor o peso econdmico das grandes @xérE proximos cinquenta anos.

ApoOs a ecloséo da crise desbprimesdo mercado hipotecario americano e a quebra
do banco Lehman Brothers em 2008, os quatro graretasrgentes, apresentando
desempenho de recuperagdo econOmica claramentdosupe das grandes poténcias e,
portanto, situados na posicado privilegiada de ssm@rem elemento central para a
restauracdo e a manutencédo do dinamismo econdémindiah decidiram fazer do acrénimo

uma instancia de concertacéo politica.
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Diante dessa nova realidade, os lideres insistiramcasido da cupula na necessidade
de confirmar o G-20 financeiro, em substituicio@®&, como espaco privilegiado para a
coordenacdo de acbOes e para o diadlogo politicospeite de assuntos financeiros e
econdmicos globais — comemorando o alto perfil @add pelo presidente americano ao
encontro do grupo na cupula de Washington em 2Bag além disso, advogaram também
por uma ampla reforma das instituicdes financeindésrnacionais, de forma a refletir as
mudancas recentes na distribuicdo das capacidade8reicas no mundo.

Certamente, a | Cupula BRIC apresentava como w@bjgirioritario coordenar as
acoes individuais de combate a crise financeirarmaicional dos paises ali reunidos, mas
acabou-se aproveitando para trazer a mesa de shiscaguns outros temas da politica
global. Ainda que ndo se tenha chegado a consemsosnivel elevado de detalhamento,
apareceram de forma genérica na declaracao corjongaento como questdes de interesse
comum: Rodada Doha; ODMs; mudangas climéticasggriemo; e reforma da ONU.

E interessante notar que, no caso dos BRIC, em a@aggo com as demais coalizbes
Sul-Sul de que o Brasil fez parte no governo Lptayavelmente em funcdo do maior peso
politico do grupo (que conta com duas grandes p@&rtom poder de veto no CSNU), ha
muita cautela ao coordenar posicdes e, por congeg@nderecar uma quantidade maior de
temas com mais assertividade. Adicione-se ao fatpacto politico o fato de que, por terem
ou pelo menos almejarem possuir individualmenteéepde atores globais, cada parte possui
estratégias bem definidas e estruturadas de imsén{érnacional, deixando pouco espaco
para ajustes em suas visdes no caso de haver submaealise em um ou outro assunto.

De toda forma, no ano seguinte, em Brasilia, realse a Il Cuapula BRIC, dando
prosseguimento as atividades da coalizdo. Dadaxa lastitucionalidade que envolve os
encontros do G-20 financeiro (e, portanto, a pdsg$aldle de em algum momento se retornar
ao G-8), novamente foi ressaltado o papel centeslemipenhado por aquele grupo no
combate a crise internacional. Desta vez, a refatasainstituicdes financeiras internacionais
apareceu com mais detalhe, mencionando-se diretaraereestruturacao no poder de voto
em favor dos paises em desenvolvimento no FMIBamzo Mundial.

Sobre as demais questbes da agenda global abordadasipula, desta vez o
tratamento foi ligeiramente menos genérico. Novdmearpetiram-se 0s assuntos de interesse
comum abordados na cupula anterior, adicionandm-ekes cooperacdo para o combate a
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pobreza, energia e “Alianca das Civilizac®8s™ o que revela um primeiro esforco de
ampliacdo da agenda da coalizdo.

A andlise das duas cupulas demonstra ainda quesaso dos BRIC, ha menos
esforcos em sondar areas para a cooperacao paseovdlvimento. Isso decorre do fato de
estes paises apresentarem estagios de desenvdtvimais proximos. Além disso, corrobora
0 argumento de que, ao estarem engajados como doadsres desse tipo de cooperagao, 0s
paises emergentes objetivam construir parceriaadduras com um grande numero de
parceiros do Sul e adquirir amplo prestigio interm@al — metas que ja estariam satisfeitas
entre eles proprios a partir apenas da adoc¢aosiedes comuns. Portanto, quando tocam no
tema da cooperacgao para o desenvolvimento, buscanoper acdes coletivas direcionadas a

paises terceiros que enfrentam maiores dificuldades

4.3 A COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO SUL-SUL

Ao mesmo tempo em que no governo Lula, por um lamgromovida a integracéo
regional sul-americana com nucleo no Mercosul eliaggo para a Unasul e, por outro lado,
efetivou-se ampla diversificagdo de parceiros ex®rdo pais em dire¢cdo ao Sul, com a
formacgao de coalizdes com poténcias emergentes g@ndes regides em desenvolvimento,
esses movimentos vieram acompanhados de um aunegptessivo da prestacdo de
cooperacao para o desenvolvimento por parte daapagor parte desses parceiros.

Ao longo do periodo 2003-2010, conforme foi ocodiero estabelecimento e a
consolidac&o dos contatos ao Sul, o Brasil foisfienmdo cada vez mais recursos financeiros
e informacionais e exportando suas recentes exp@E®@exitosas com determinadas politicas
publicas para paises latino-americanos, africarespeCialmente os de lingua oficial
portuguesa) e, com menor frequéncia, para arabsgtcos. Além de buscar contribuir com
o desenvolvimento desses parceiros e, a partio,d@m®mover parcerias duradouras com
essas nacdes, 0 pais almejou expor uma imagemivposie solidariedade e de
responsabilidade perante a comunidade internacioBam a conquista de prestigio
internacional e a ampliacdo da rede de contat@sreod, essas iniciativas colaboravam com o
objetivo de se projetar como ator global nas redagidternacionais.

Conforme argumentam Inoue e Vaz (2012, p. 514),

%2 |niciativa da ONU destinada & construgéo de pomias conhecimento mituo e pacifico entre as ragbes
humanas. O Il Férum Global foi sediado pelo Brasil 2010, no Rio de Janeiro.
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(...) a principal diferenca com relacdo aos goveranteriores certamente [foi] o
grau com que o governo Lula se dedicou a projetafliegéncia do Brasil como ator
global, buscando um ativismo internacional em uss@ente espectro de espacos
politicos, incluindo o projeto de se afirmar conmvm ator da assisténcia para o
desenvolvimento, tendo a cooperagdo Sul-Sul comideim central da politica
externa.

(...) A desaprovacdo recorrente da concentracdopalger, das assimetrias
econdmicas e sociais, do unilateralismo [dos Estadaidos], a busca pela
multipolaridade, e a énfase no fortalecimento doltitateralismo [foram] as
caracteristicas centrais da politica externa l@iesib dos esforcos do Brasil para se
tornar um ator global mais ativo e mais influente.

Nesse sentido, € fundamental frisar que, com algraraioria desses parceiros ao Sul
com quem fez contato, o Brasil se posicionou nacées constituida como doador, prestador
ou fornecedor da cooperacdo para o desenvolvimé&morazdo disso, juntamente com a
China, a india, a Russia, entre alguns poucos sutrpais comegou a receber da comunidade
de analistas e de profissionais que atuam no sastlentooperacao para o desenvolvimento a
denominacédo de doador emergente.

Contudo, a diplomacia negou veementemente esde gitudiferentes oportunidades,
com a preocupacdo de ter sua imagem associada cdos aloadores tradicionais do
CAD/OCDE. Uma vez possuindo longa experiéncia cpais receptor da assisténcia, sendo
inclusive critico de praticas histéricas das pandradicionais, principalmente a da
imposicao de condicionalidades politicas e econasna prestacdo da ajuda, o Brasil insistiu
que seus projetos se diferenciam por se basearenmelagbes horizontais, entre nagdes
parceiras, com beneficios matuos entre as partém disso, como adiciona Ayllon (2010, p.
1),

(...) no discurso oficial, a cooperagdo técnicastada pelo Brasil ndo tem fins
lucrativos, nem condigdes ou imposi¢des vinculadasmpra de bens e servigos.
Busca responder as demandas formuladas por patsedesenvolvimento que
estabelecem eles mesmos suas prioridades e defisgireas em que receberdo a
cooperacao brasileira que, por principio, procurfartalecimento institucional de
seus aliados como condicao para a transferéncabeacéo dos conhecimentos.

A partir da realizacdo da Conferéncia das Nacoadaddnsobre Cooperacao Sul-Sul
em 2008 em Nairobi, passados trinta anos da Cordferédas Nacdes Unidas sobre
Cooperacédo Técnica entre Paises em Desenvolvimentpyal se aprovara o Plano de Acéo
de Buenos Aires, estas caracteristicas enuncialagypverno brasileiro como principios ou

marcas identificadoras e diferenciadoras da cogper&ul-Sul passaram a ser afirmadas
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também no contexto das cupulas do Forum IBAS, d®A\® da ASA, conforme se

transcreve abaixo:

Os lideres recordam que a cooperacao Sul-Sul éojetg comum dos povos e dos
paises do Sul, uma parceria entre iguais, e daveegpiida pelos principios de
respeito a soberania nacional, controle e indepwi@éacionais, igualdade, ndo
condicionalidade, ndo interferéncia nos assuntteyrins e beneficio matuo (IV
CUPULA DO FORUM DE DIALOGO IBAS, 2010).

[Serdo empreendidos] esforgos conjuntos para a tlecexperiéncias em assuntos
como seguridade social, inspe¢éo social, condigéetrabalho e meio ambiente,
empregando servigos publicos na area socio-labdualp isso baseado nos
principios da solidariedade, reciprocidade e complgaridade entre as populagfes
(Il CUPULA ASPA, 2009).

Acreditamos numa nova concepcdo das relacdes eomarnmternacionais que
fomente ativamente o intercambio Sul-Sul baseadopnmcipios de transparéncia,
complementaridades, cooperacéo e solidariedagd@dI(CUPULA ASA, 2009).

Carregando a bandeira da defesa do desenvolvinmastdoruns multilaterais e, ao
mesmo tempo, efetivamente promovendo-o a partiualéiplicacdo da oferta de projetos de
cooperacdo técnica, principalmente junto a paiseérdérica Latina e da Africa, com o
passar dos anos do governo Lula os dispéndiosciimas do pais com estas iniciativas
apresentaram crescimento expressivo de recursos.

De acordo com dados provenientes de dois levantasméneditos realizados pelo
IPEA e pela ABC (2010, 201%)junto a um conjunto de mais de cinquenta instiescda
administracdo publica brasileira, de 2005 a 208@&x@cucdes orcamentarias nesta “rubrica”
saltaram de US$ 242,9 milhdes para US$ 1.625,18esth um crescimento de mais de seis

vezes do montante.

% 0 primeiro levantamento (IPEA; ABC, 2010), paraaoss 2005-2009, separa a “cooperacéo brasileisacpa
desenvolvimento internacional” em cinco modalidadassisténcia humanitaria; bolsas de estudo para
estrangeiros; cooperacao técnica, cientifica eotégita; contribuicdes a organizac¢des internac®pabancos
regionais; e operacdes de paz. No segundo levantariPEA; ABC, 2013), por sua vez, concentradaano

de 2010, aprimorou-se a metodologia de contabdizae de apresentacdo dos dados e as modalidades for
modificadas para cooperac¢éo técnica; cooperacamaneidmal; cooperacao cientifica e tecnolégica; ecagio
humanitaria; apoio e protecdo a refugiados; opesagle manutencdo da paz; e gastos com organismos
internacionais. A metodologia de contabilizacacad®os levantamentos apresenta relevantes diferengas
relacdo a da OCDE, sendo importante colocar quasidira deixa de incluir muitas a¢des que entnansconta

das grandes poténcias. Dessa forma, consideraeseagquomparagcdo entre valores da cooperagdo para o
desenvolvimento prestada pelo Brasil e por paisgSAD/OCDE é possivel, porém imperfeita: bastapéraler

de vista que, em raz&o de os dados brasileiromsm@s conservadores em suas definicdes, certarastiie
subestimados em relagédo aos das na¢cfes desensolvida

34 Em valores constantes de 20009.
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E interessante notar que, na realizacdo destestégmantos, a necessidade de se
buscar informagOes dos gastos com a cooperagcacopdeaenvolvimento diretamente com
cada uma das instituicbes da administracdo putdiieral consultadas pelos pesquisadores —
nao bastando os dados que possuia a ABC — denspén@cer uma realidade: a forma como
a agéncia brasileira foi se mostrando incapaz dealzar e controlar as iniciativas do pais
diante do avango acelerado na quantidade das egdetizadas nessa seara.

Ao mesmo tempo em que cresceram 0S gastos, consequiEncia de o Brasil ter
passado por uma notavel transformacdo em seusadudies econdmicos (controle da
inflacdo, reducdo da pobreza, internacionalizagéecdnomia nacional, pagamento da divida
externa) e ter apresentado bons desempenhos neegedere a suas taxas de crescimento
econdmico nos anos 2000, a elevacdo dogeiBcapitaproporcionou sua graduacéo para a
categoria de pais de renda média — tornando-se emi@givel para receber muitos tipos da
AOD proveniente dos paises do CAD/OCDE (INOUE; VRRQ7). Por uma razéo légica, a
tendéncia instalada a partir de entdo é de graaaéimte o pais se transformar em um
exportador liquido de recursos da cooperacao pdesenvolvimento, mesmo que ainda néo
tenha superado muitos de seus proprios problemmaésiizos.

Retornando aqueles projetos de cooperagdo quenviecarrendo sem a completa
coordenacao e o controle total por parte da AB@eeas principais areas tematicas em que o
Brasil pode levar contribuicdes de experiénciasosas domesticas para parceiros externos,
tém se destacado: qualificacdo profissional (impleada pelo Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial — Senai), saude publica oenbate a epidemia HIV/AIDS
(Ministério da Saude e Fundacdo Oswaldo Cruz —r&rcagropecuaria (Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecuaria — Embrapa), alfabetiz@dé@ostério da Educacdo) e programas
de desenvolvimento social e de transferéncia cawdida de renda (Ministério do
Desenvolvimento Social) (AYLLON; LEITE, 2010).

Afinal, observa-se que em todos os contatos feitms agrupamentos de nagbes em
desenvolvimento, a estratégia de cooperacdo Sut@upreendeu duas frentes de acgbes
paralelas e distintas: a busca da adoc¢éo de pssigbeuns para atuacao conjunta na politica
internacional; e a exploracdo de areas para reabzale projetos de cooperacdo para o
desenvolvimento. A excecdo do G-20 agricola, detivojs mais especificos e concentrados,
este duplo caminho de acdes se fez presente saffdo(e ficou registrado no documento
final de cada reunido de cupula) de todas as detnalzdes de que o Brasil participou entre
2003 e 2010 (IBAS, ASPA, ASA e BRIC). Analisandoes&ratado Constitutivo da Unasul,
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esta dupla feicAo da cooperagdo Sul-Sul — coalinfgrnacional e cooperagdo para o
desenvolvimento — também esta claramente gravaglabjetivos colocados para este flexivel
processo de integracao regional.

Conforme sintetizou o ministro Amorim (2010, p. 231

(...) a cooperagdo Sul-Sul é um instrumento dipt@oague surge de um desejo
auténtico por prestar solidariedade aos paises padises. Ao mesmo tempo, ela
ajuda a expandir a participa¢éo do Brasil nas desgnternacionais. A cooperacao
entre iguais em questBes de comércio, investimeni®scia e tecnologia e outros
campos reforca nossa estatura e fortalece nossgdposas negociacdes de
comércio, investimentos e do clima. Por fim, caristcoaliz6es com paises em
desenvolvimento é também uma forma de se empemrhegforma da governanca
global, de forma a tornar as instituicbes interoagis mais justas e mais
democréticas.

No que tange ao lugar destinado ao Mercosul nestsatégia, complementando a
analise realizada até aqui, os proximos dois dagixaminardao de forma pormenorizada: i)
de que forma estas duas expressbes da cooperat&ulSambém foram aplicadas na
abordagem do bloco regional pela politica externasileira e ii) adicionalmente sera
comparado empiricamente em qual das esferas -tanaggespecificamente do Mercosul, ou
a global, dos demais agrupamentos — a aplicac@eseEnvolveu com mais assertividade e

eficiéncia.
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CAPITULO 5

O LUGAR DO MERCOSUL NA ESTRATEGIA DE COOPERACAO SUL -SUL DO
GOVERNO LULA (2003-2010): COALIZAO INTERNACIONAL

Neste quinto capitulo, o funcionamento do Mercasuho coalizdo internacional no
governo Lula é comparado com as iniciativas de raesatureza em ambito global. Dessa
forma, na primeira secao investiga-se o comportéongws paises do Mercosul e dos BRICS
frente as questbes votadas na AGNU entre 2003@ 201

Em seguida, na segunda secdo € confrontado o dontéds posicionamentos
politicos presentes nos comunicados conjuntos teegat das cupulas semestrais do
Mercosul com aquele exibido nas declaragdes fimaduzidas em outros foros Sul-Sul dos
quais participou o Brasil: Clpulas América do StPaises Arabes (2005 e 2009), Cupulas
América do Sul — Africa (2006 e 2009), Cupulas IB@B06, 2007, 2008 e 2010) e Cupulas
BRIC (2009 e 2010).

5.1 COMPORTAMENTO DOS VOTOS EM RESOLUCOES DA AGNU

Diferentemente de algumas outras instituicoes stersia da Organizacdo das Nacodes
Unidas (ONU), a AGNU é um orgao plural, constitujplar todos os paises membros da
ONU. Desde 1945, quando foi aberta sua primeirsésesliferentes questdes relativas a paz e
a seguranca internacionais tém sido discutidaseen@msbito, conforme esta previsto no art.
11 da Carta das Nacdes Unidas. Além disso, a AGiNhbém tem promovido estudos e
recomendacfes com vistas a fomentar a cooperag@manional no plano politico e no
dominio econémico, social, cultural, educaciondbhesatde, em conformidade com o art. 13
da Carta.

Neste forum, a cada pais cabe um voto com messm pPEssa maneira, em toda
sessdo anual da AGNU sédo aprovadas algumas cerdenasolucoes — em média, dois
tercos delas sem votacdo, as demais por maioreduddns- sobre os mais variados temas da
politica internacional. Em fungcédo dessa amplitiededtica, geografica e temporal, a analise
do padrdo de votacdo dos paises em resolucdes 8BJ A8 caracteriza como um bom
indicador do perfil de insercdo politica internaeb dos paises. Para o objetivo deste
capitulo, serve ainda como indicador da convergémmi da afinidade de posi¢cdes e
preferéncias politicas entre nacdes pertencenteslifexentes coalizbes no sistema

internacional.
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A tabela 2 abaixo apresenta os dados sobre o pudeeresolucdes, apenas entre
aquelas em que houve votacao, no periodo entre€2@030, em que houve convergéncia ou
divergéncia de votos entre os paises do Mercosubb&la 3, por sua vez, apresenta o0s
mesmos dados para os BRICS. Considerou-se comergmmie todos 0s votos iguais para
uma resolugao (sim, ndo ou abstencéo), enquanevgeinte a existéncia de pelo menos o
voto de um pais diferente dos demais para umaugoy.

TABELA 2

COMPORTAMENTO DOS VOTOS DOS PAISES DO MERCOSUL N&NU

2003-2010

Ano Convergente Divergente Total % Divergente
2003 56 20 76 26%
2004 50 22 72 31%
2005 61 13 74 18%
2006 75 12 87 14%
2007 65 12 77 16%
2008 61 12 73 16%
2009 58 11 69 16%
2010 53 9 62 15%
2003-2010 479 111 590 19%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013).
Elaborada pelo autor.

TABELA 3

COMPORTAMENTO DOS VOTOS DOS BRICS NA AGNU

2003-2010

Ano Convergente Divergente Total % Divergente
2003 43 33 76 43%
2004 44 28 72 39%
2005 44 30 74 41%
2006 57 30 87 34%
2007 50 27 77 35%
2008 45 28 73 38%
2009 43 26 69 38%
2010 38 24 62 39%
2003-2010 364 226 590 38%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013).
Elaborada pelo autor.

Verifica-se nestas duas tabelas que, para o pepesiguisado, as divergéncias entre
0s paises do Mercosul em votacoes da AGNU € a méil®d6) das divergéncias entre 0s
BRICS (38%). Além disso, observa-se uma acentuediacéio das divergéncias no Mercosul
a partir de 2004, mantendo-se estavel em tornd@%sa partir de 2006. Com os BRICS, por

% Existem casos em que, por alguma raz&o, os dipdsntpie representam o pais se ausentam no mongnto d
votacdo e o pais ndo vota para a resolugdo (vatente). Estas auséncias ndo foram consideradas como
divergéncias.
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outro lado, as divergéncias mantiveram uma médm bwmis alta, em torno de 38% das
resolucdes em todo o periodo (gréfico 1). Destaeimanos dados revelam maior afinidade de

posicionamentos politicos do Brasil com os parseil@ Mercosul do que com os BRICS.

GRAFICO 1 i )
PERCENTUAL DE DIVERGENCIA EM VOTAGOES NA AGNU — BRIS E MERCOSUL
2003-2010
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Fonte: Strezhnev e Voeten (2013).
Elaborado pelo autor.

A tabela 4 abaixo apresenta o numero de casosoppegiodo todo (2003-2010) em
que cada pais do Mercosul foi responsavel pelargineia em votacdes de resolugcbes da
AGNU. Em outras palavras, esses dados se refereguaatidade de casos em que
determinado pais foi o Unico a votar de maneirereiifte dos demais naquele periodo. Como
se pode observar, a Argentina foi responsavel porterco das divergéncias no bloco,
enquanto o Brasil respondeu por um quarto delascades em que os dois paises foram
responsaveis pela divergéncia como par (ndo dis@dos na tabela), por seu turno,
representaram apenas 1,8% do total. Portanto, dgsddemonstram que, quando houve
divergéncias no Mercosul (19% das resolucdes vstadaperiodo), ela ocorreu na maior
parte das vezes (60%) na forma de polarizacéo, efgnem lado, um dos dois maiores socios,

em contraposicao, de outro, aos trés demais pasceir



TABELA 4

QUANTIDADE DE CASOS EM QUE CADA PAIS DO MERCOSUL ERESPONSAVEL

DIVERGENCIA NO BLOCO EM VOTACOES NA AGNU
2003-2010

89

PELA

Pais Casos %
Argentina 38 34%
Brasil 29 26%
Uruguai 19 17%
Paraguai 7 6%
Pares de paises 18 17%
Total 111 100%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013).
Elaborada pelo autor.

No grafico 2 sdo decompostos os dados presentabela 4 entre as areas teméiitas

da politica internacional a que pertencem as reéekiem que houve divergéncia. Dos casos

em que a Argentina foi responsavel pela divergéaniae os paises do Mercosul, 50% se

referiram a resolugbes que versavam sobre a questdear. No caso brasileiro, 62% dos

casos foram sobre direitos humanos. Os casos dgubirdoram em sua maioria sobre

Palestina e Oriente Médio e os do Paraguai, potwsaon, acerca de direitos humanos. Nesta

secao, cumpre apenas identificar os temas panasomana secao, verificar a maneira como

eles foram tratados nos comunicados conjuntosigadas semestrais do Mercosul.

% 0 tema “Sistema ONU” se refere a questdes ou assgue se relacionam com a criagdo ou modificag&o
poderes e fun¢des de qualquer um dos 6rgaos da @MIGNU tem prerrogativa para fazé-lo, segundoto ar
10 da Carta das NacgBes Unidas. O tema “Questacearliclpor sua vez, envolve desarmamento, n&o-

proliferacéo e uso pacifico da tecnologia nuclear.
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GRAFICO 2

QUANTIDADE DE CASOS POR TEMA EM QUE CADA PAIS DO MECOSUL E RESPONSAVEL PELA
DIVERGENCIA NO BLOCO EM VOTACOES NA AGNU
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Fonte: Strezhnev e Voeten (2013).
Elaborado pelo autor.

A tabela 5 apresenta o0 niumero de casos em quepa&ldos BRICS foi responsavel
pela divergéncia em votacOes de resolucdes da AGHMtie 2003 e 2010, os principais
paises a se encontrarem nessa posi¢cdo foram aaR¢®si quase um ter¢co dos casos, e a
india, com quase um quarto deles. Vale notar qaifegenca do caso do Mercosul, aqui ndo
houve polarizacdo entre os dois principais resp@isamas alguma afinidade entre eles.
Como dupla (ndo discriminado na tabela), Russiad& iresponderam por ainda mais 10%
dos casos de divergéncia, totalizando juntos ptia\de 65% dos casos. Nota-se, portanto,
que dobraria a convergéncia entre Africa do SubsBre China na coalizdo na auséncia dos

outros dois paises.
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TABELA 5
QUANTIDADE DE CASOS EM QUE CADA PAIS DOS BRICS E BPONSAVEL PELA DIVERGENCIA
NO BLOCO EM VOTACOES NA AGNU

2003-2010

Pais Casos %
Russia 70 31%
india 52 23%
Brasil 27 12%
China 7 3%
Africa do Sul 3 1%
Pares de paises 67 30%
Total 226 100%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013).
Elaborada pelo autor.

No grafico 3 abaixo, os dados da tabela 5 sdo deastos por area tematica. Para a
Russia, a questdo nuclear e Palestina e OrientdoMegmiresponderam a 39% e 37%,
respectivamente, dos casos em que o0 pais foi re&pelnpela divergéncia na coalizdo. No
caso indiano, 62% dos casos corresponderam a ¢éssluelacionadas a questao nuclear. O
Brasil respondeu pela divergéncia com os BRICS 6% 8os casos em resolugbes sobre
direitos humanos. Esta foi a mesma situacao chipesém com um percentual bem menor,
57%. Por fim, a Africa do Sul, que quase n&o fepomsavel pela divergéncia na coaliz&o,
quando esteve nesta posicdo foi em funcdo de Emsuque versavam sobre comeércio e

desenvolvimento.
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GRAFICO 3

QUANTIDADE DE CASOS POR TEMA EM QUE CADA PAIS DOSRBCS E RESPONSAVEL PELA
DIVERGENCIA NO BLOCO EM VOTACOES NA AGNU
2003-2010
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Fonte: Strezhnev e Voeten (2013).
Elaborado pelo autor.

A tabela 6 abaixo apresenta a quantidade de casdsmpa em que houve divergéncia
entre os paises do Mercosul no periodo analisal03¢2010) em votacbes na AGNU.
Observa-se um equilibrio na distribuicdo de nunter@asos de divergéncia entre os temas
direitos humanos e questéo nuclear, uma vez quesas@m os temas de maior incidéncia de
responsabilidade da divergéncia de Brasil e Argantiespectivamente. Portanto, no caso do
Mercosul, a distribuicdo por temas reflete a ppéy@o anterior dos paises, pois ha uma

concentracdo nesses temas por parte de cada whoidasaiores socios.
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TABELA 6
QUANTIDADE DE CASOS POR TEMA EM QUE HA DIVERGENCIAENTRE OS PAISES DO
MERCOSUL EM VOTACOES NA AGNU

2003-2010

Tema Casos %
Direitos humanos 38 34%
Questao nuclear 31 28%
Palestina / Oriente Médio 22 20%
Sistema ONU 13 12%
Controle de armamentos 7 6%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013).
Elaborada pelo autor.

Por fim, a tabela 7 abaixo apresenta o numero descpor tema em que houve
divergéncias entre os BRICS entre 2003 e 2010 ndW\@ soma dos casos em que a Russia
e a india foram responsaveis pela divergéncia ma téa questio nuclear fizeram com que
este tema concentrasse 41% da distribuicdo do mlteecasos de divergéncia na coalizdo. A
China, portanto, apesar de também ser detentoendas nucleares, coloca-se ao lado do
Brasil e da Africa do Sul nesses temas.

TABELA 7

QUANTIDADE DE CASOS POR TEMA EM QUE HA DIVERGENCIENTRE OS BRICS EM VOTAGCOES
NA AGNU

2003-2010

Tema Casos %
Questao nuclear 93 41%
Direitos humanos 53 23%
Controle de armamentos 32 14%
Palestina / Oriente Médio 27 12%
Sistema ONU 13 6%
Desenvolvimento 5 2%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013).
Elaborada pelo autor.

Os dados analisados nesta secédo levam a tréspprinconclusées. Em primeiro
lugar, eles demonstram haver em ambos 0s blocas eoavergéncias do que divergéncias
em votacOes da AGNU. Em segundo lugar, no casdidasgéncias, em ambos os blocos os
temas em que elas ocorrem sdo comuns, indicandmsegsas questdes muito sensiveis de
uma maneira geral na politica internacional. Eroefien e Ultimo lugar, os dados revelam a
existéncia de maior afinidade de preferéncias dasiBcom os socios do Mercosul do que

com os BRICS no periodo pesquisado.
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5.2 CONTEUDO DOS COMUNICADOS CONJUNTOS E DAS DECLAROES
CONJUNTAS RESULTANTES DAS REUNIOES DE CUPULA

Esta secdo tem como objetivo comparar as abordagensemas da politica
internacional presentes em comunicados conjuntagl@cosul e em declaracdes conjuntas
das cupulas IBAS, ASPA, ASA e BRIC. A ideia é viedf em quais dessas coalizdes Sul-Sul
— de ambito regional e global — o Brasil, no gowetmila (2003-2010), apresentou maior
afinidade de posicbes politicas, com base no cdatelas declaracdes resultantes desses
encontros.

Desde sua criagdo pelo Tratado de Assuncdo em h@9Mercosul foi adotada a
rotina de se realizar encontros semestrais do Gansl® Mercado Comum (CMC) com a
finalidade de discutir os avancos e as dificuldadesprocesso de integracdo no periodo
compreendido pela presidéngieo temporeem vigéncia. Desde o principio das atividades do
bloco, esses encontros se tornaram reunifes ddac(mis, como argumenta Malamud
(2010), em funcdo da institucionalidade intergoserantal do Mercosul, a intervencao
presidencial se caracterizou como importante fastimulador do processo de integracdo e
também como catalizadora de toda sorte de consiager

No periodo analisado (2003-2010), de cada cupualizesla pelo Mercosul ao final
dos semestres (em geral, uma em junho e outra remibeo), resultaram como documentos
dois comunicados conjuntos: um emitido pelos pesges dos Estados partes do Mercosul e
outro pelos Estados partes do Mercosul e Estadosiaslod’.

A analise dos comunicados conjuntos semestraisigxok dos Estados partes mostra
que eles versam essencialmente sobre assuntosomaldms aos avangos realizados no
processo de integracdo propriamente dito. Em ragasecbfes sao mencionados
posicionamentos sobre temas de politica internatidhorém, nos comunicados em que
assinam também os paises associados, a apariciuedtdes globais € frequente e
preferéncias politicas sdo destacadas. Portamaimfestes comunicados os mais utilizados
nesta analise.

No caso das reunides de cupula dos féruns IBAS, A¥SPA, hd uma semelhanca

entre as declaracdes conjuntas no que diz respeiseu formato: quantidade equilibrada de

%" Ressalte-se que até 2003 néo havia essa denomipagéanto se dizia “Estados partes do Mercosuliyi e
Chile”. No primeiro semestre de 2004, inclui-seaegimenclatura, compreendendo a partir de entdsw Ro
semestre seguinte, associaram-se também ColémbimdBr e Venezuela, permanecendo estes os Estados
associados até o final do periodo (2010).
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posicionamentos politicos e de declaracdes soleas §yara avanco da cooperacdo para o
desenvolvimento entre as partes. J4 as declarat@@supulas BRIC se concentram no
estabelecimento de posi¢cbes politicas para um etinjmenor de temas. Como o impacto
politico para a ordem internacional das declaragdeiidas por esse forum é maior, iSSo se
deve provavelmente a um maior cuidado das parteshtas. Além disso, reflete maiores
divergéncias, conforme demonstrado na sec¢éo anterio

A tabela 8 abaixo contém a lista dos temas quesepar tratados de maneira muito
semelhante em uma ou mais cupulas semestrais dm8d¢e em alguma dessas cupulas Sul-
Sul globais das quais o Brasil participou no gowdrala (2003-2010), a excec¢édo das cupulas
BRIC. Deve-se ressaltar, portanto, que nem toddsroas da tabela 8 aparecem em todas as
cupulas, mas em nenhuma delas alguma dessas guagtieceu com tratamento divergente
do que este apresentado abaixo. Para o caso dalasBRIC, dessas oito matérias, foram
mencionadas apenas mudancas climaticas, ObjetieoDakenvolvimento do Milénio,
Rodada Doha e crise financeira de 2008.
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TABELA 8
TEMAS COM ABORDAGEM MUITO SEMELHANTE EM CUPULAS DOMERCOSUL E EM CUPULAS
IBAS, ASA E ASPA

2003-2010

Tema Abordagem

Tréfico de drogas Enfoque integral e dentro do gipio da responsabilidade comum e
compatrtilhada (regional e global), com respeitdiaeito internacional

Migrantes Visdo ndo-discriminatéria, independergecdndicdo do migrante e de sua
familia, na busca da garantia, do respeito e dm@géo de seus direitos
humanos

Mudancas climéticas Abordagem inserida no contdat@€onven¢do Marco das Nac¢des Unidas

sobre Mudanga Climatica (CMNUMC) e do Protocolo @eioto, com
respeito ao principio das responsabilidades conporém diferenciadas e
respectivas capacidades

Objetivos de Desenvolvimento Para que sejam alcancados, enfoque na necessiel@datdr com projetos

do Milénio e recursos regulares e previsiveis de cooperacéggute dos paises
desenvolvidos, de maior acesso de seus produtosxpertacdo aos
mercados internacionais, bem como da criagdo denisnos inovadores
de financiamento

Propriedade intelectual Visdo incorporada ao desdeimento e as politicas publicas, tendo
preocupacdo com relacdo a direitos sobre recursol$gizos e/ou
conhecimentos tradicionais a eles vinculados

Rodada Doha Enfoque vinculado ao desenvolvimentondénagdo de barreiras
tarifarias, de apoio doméstico e de subsidios @réxpho por parte dos
paises desenvolvidos a produtos agricolas, os disi@cem o comércio
internacional e impedem o avanco do sistema migitdh

Crise financeira de 2008 Responsabilizacdo doegalssenvolvidos pelo estopim da crise, com
enfoque na necessidade de reforma, de fortaleanmantegitimidade, de
capitalizacdo e de aumento de recursos das igstsi financeiras
internacionais

Palestina Apoio ao direito do povo palestino destitmr um Estado, com base nas
linhas de 1967, vivendo lado a lado com o Estadisrdel

Fonte: Comunicados conjuntos de clpulas semestoaldercosul e declaracfes conjuntas de cupulas |BAS
ASA e ASPA.
Elaboracéo do autor.

Resgatando os dados da secdo anterior, € impor$alientar que nenhuma dessas
questbes globais se caracterizou como tema fregwntdivergéncia entre os paises do
Mercosul ou entre os BRICS na votacdo de resolugdeSGNU durante o mesmo periodo.
Isso revela que os dados apresentados na secéioraméste capitulo sdo, do ponto de vista
metodoldgico, bons indicadores para afinidade déepgncias politicas.

A esse respeito, vale adicionar ainda que os temasstdo nuclear”, “direitos
humanos” e “controle de armamentos”, os princiars que houve divergéncia entre os
BRICS na AGNU conforme os dados da sec¢do antéaimtém ndo tiveram mencdo alguma
no texto das declaragcdes conjuntas das duas clpRI&s(2009 e 2010).

Retornando as questdes da tabela 8 e a suas gdosdaima visdo de conjunto
permite afirmar que, nesses casos, o Brasil cons@dgan¢car um consenso minimo com 0s

parceiros do continente sul-americano e com afosamdrabes e emergentes, sob uma
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perspectiva que se pode denominar terceiro-mundistdesenvolvimentista, com viés
demandante perante o0s paises desenvolvidos quant@rias questbes da politica
internacional. Nesses temas, o exame dos comusieadas declaracdes revela existir uma
visdo comum do Sul, vinculada ao desenvolvimento.

Entretanto, existem outros temas nos quais h&edifas de abordagem quando se
compara o texto de comunicados conjuntos do Mefreosle declaracées conjuntas IBAS,
ASA, ASPA e BRIC. Quando se trata de armas de uledtr em massa, terrorismo, direitos
humanos e reforma da ONU, o tratamento dessasiasatsy um a outro forum apresentou
importantes nuances de tratamento que nao perragempa-los numa abordagem dnica.

Em primeiro lugar, com relacdo as armas de desivuem massa, nos comunicados
conjuntos do Mercosul, o tema apareceu apenas deselgundo semestre de 2007 e tratado
sob a discussdo da Resolucéo 1540/2004 do CSMdpois, a partir de 2010, passou a ser
assinalada a importancia da Conferéncia de Examéralado de Nao-Proliferacdo (TNP)
como oportunidade para avangar nos compromissegprente estabelecidos na matéria.

Ja no contexto das cupulas IBAS, o texto reflepwsicionamento indiano a respeito
dessa tematica. Como a india é detentora de amtisanes e ndo € signataria do TNP, este
regime internacional do qual fazem parte a AfrioaSail e o Brasil ndo recebe mencdo nas
declaracdes conjuntas. O posicionamento demandantaelacdo ao desarmamento perante
as poténcias tradicionais, visto como uma condg@@a a nao-proliferacdo, € colocado de

maneira explicita.

Os lideres reiteraram seu compromisso com o objelavcompleta eliminacéo das
armas nucleares e expressaram preocupacao cota adabrogresso na realizacdo
desse objetivo. Enfatizaram que o desarmamenteauel a ndo-proliferacdo sdo
processos que se reforcam mutuamente e exigemegsmgcontinuo e irreversivel
em ambas as frentes, e reafirmaram a esse respaioo objetivo da n&o-
proliferacdo seria melhor servido pela eliminac@&iematica e progressiva das
armas nucleares de maneira abrangente, unive&akliacriminatoria e verificavel
(I CUPULA DO FORUM DE DIALOGO IBAS, 2006).

No caso das cupulas ASPA e ASA, o discurso € semilao do Mercosul, pois ha
inclusive um chamado para aqueles que ainda n&aes® 0 TNP acederem ao regime. ISso
nao quer dizer que o perfil demandante ndo estefepte, mas apenas que este nao € o foco
do discurso. Nas cupulas BRIC, por sua vez, o t&inaaparece.

% Proibe, entre outras medidas, paises de apoiai@nms ando-estatais que busquem desenvolver, agquiri
industrializar, possuir, transportar, transferir sar armas nucleares, quimicas ou biol6gicas & meips de
entrega, em particular para objetivos terroristas.
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Em segundo lugar, em se tratando do terrorismo,uest§o é abordada nos
comunicados conjuntos do Mercosul em uma pers@edstivculada ao ambito do direito
internacional e ao respeito aos direitos human@ssé sentido, deve-se salientar que as
nacbes da regido apontam que o fenbmeno é condesauotodas suas formas e
manifestacdes, mas defendem que o combate dexeatizado em respeito ao direito interno,
a soberania e a integridade dos paises — seguiodanto, uma posi¢do de cautela diante de
potenciais investidas americanas, seja contra itheros associados ao narcotréafico
identificados como terroristas na regidao anding sentra atividades acusadas de terrorismo
na triplice fronteira entre Argentina, Brasil e &arai.

Essa posicéo cautelosa € similar no caso das sUpEBRA. Nesse forum, chama-se
atencao inclusive para o fato de que é necessatumla o fenbmeno para chegar a uma
definicdo do crime de terrorismo. Como elementcciadal, porém ndo contraditorio a
posicdo do Mercosul, rejeitam a conexdo entre riemo e qualquer povo ou religido
especificos. Este tratamento também se faz presastelupulas ASA. Em ambos 0s casos,
reflete uma posicéao defensiva em relacéo a islaommfa qual coaduna com os principios da
politica externa brasileira de autodeterminacaopby®s e de nado-intervencdo nos assuntos
internos, ndo complacente com a politica ameridan@uerra Contra o Terror.

Contudo, ha uma nuance importante quando se tatalpulas IBAS e BRIC. Nesses
contextos, além de se considerar o terrorismo uasa mdais sérias ameacas a paz e a
seguranca internacionais, expressa-se apoio ausdiactle uma Convencao Abrangente sobre
Terrorismo Internacional. E necessario levar entacopie, de acordo com dados do portal
Global Terrorism Databas@ a india foi o terceiro pais do mundo que maiglea ataques
terroristas em 2010 (MELLO E SOUZA; MORAES; 2013).

A partir da 11l Cupula IBAS, realizada em outubre 2008, em funcdo da ocorréncia
de ataques contra a embaixada indiana em Cabullemmgaquele ano, consta na declaracéo
conjunta a condenacédo das atividades do Talibda @&ld@aeda no Afeganistdo — uma
acusacao nominal contra esses grupos que naaa dipipolitica externa brasileira. Observa-
se, neste caso, que o Brasil se afastou de sugdgmgadicionais em solidariedade a india.

Em terceiro lugar, quando o tema é direitos humaodsatamento conferido pelos
comunicados conjuntos do Mercosul geralmente aparec forma de valores, logo na
introducdo, de maneira genérica, sem muito detah#on conceitual e sem maiores

vinculagdes no que tange a obrigacoes.

% Disponivel em: <http://www.start.umd.edu/gtd/>.esso em: 4 fev. 2014.
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Em trés ocasides (segundo semestre de 2005, segantkstre de 2007 e segundo
semestre de 2010), a questdo apareceu relaciosaditaduras militares que vigoraram na
regido no passado recente, voltada aos direitogradna e a verdade. Dessa maneira, 0
compromisso com a democracia, como um importantar mla dimensdo politica da
integracdo, vem associado ao compromisso com egadirhumanos. Esta € a énfase dada
pela regido ao tratar do tema, evitando outrosfapdamentos.

Nas cupulas ASA, ASPA e IBAS, por seu turno, o teioa direitos humanos é
abordado com maior detalhamento conceitual, reafida a universalidade, a
indivisibilidade, a interdependéncia e o intercedaamento de todos os direitos humanos e
liberdades fundamentais. Ademais, a matéria édagen vinculagdo com o desenvolvimento.
No contexto das cupulas IBAS, especificamentejeg@o do Conselho de Direitos Humanos
na ONU, em substituicdo a Comisséo de Direitos Hhasiae saudada.

Embora parecam diferencas sutis de abordagem,c¢ésforcolocar que o passado
comum no caso regional faz com que o posicionampata esse tema em comunicados
conjuntos do Mercosul tenha mais afinidades conicfpes tradicionais da politica externa
brasileira — corroborando os dados da secdo antigie capitulo, 0s quais mostravam ser
este o tema em que o Brasil foi responsavel pelergiéncia tanto no bloco regional como
com os BRICS. Durante a ditadura militarpais evitou se vincular a regimes de direitos
humanos, mas desde a redemocratizagdo acabou nassiea ratificando os principais
mecanismos internacionais vigentes na matéria,ndabelestaque a recente aceitacdo da
competéncia obrigatéria da Corte Interamericanduleitos Humanos. De toda forma, a
diplomacia brasileira evita assinar resolu¢besquass paises sejam acusados de desrespeita-
los, apontando que os paises desenvolvidos téro dapiportamento nesta matéria — acusam
os demais, mas tém problemas domésticos. Como argamo ministro Amorim (2009, p.
67), “defendemos uma abordagem para o tema quéepgiev a cooperacao e a forca do
exemplo como métodos mais eficazes que a simpleteocacao”.

Por fim, o Unico caso em que houve maior afinidddeBrasil com os parceiros do
IBAS do que com os do bloco regional se refere farme da ONU. De um lado, nos
comunicados conjuntos do Mercosul, nas cupulas BR&IG@as cupulas ASA e ASPA se
estabelece apenas que, para cumprir seu papelUgp@disa de uma reforma ampla, integral
e urgente, especialmente na Assembleia Geral, msellto de Seguranca e no Conselho

Econbmico e Social, que os tornem mais eficientBnocraticos, representativos e
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transparentes. De outro lado, apenas no caso ¢@atasUBAS, ha um detalhamento com
relagdo ao CSNU, como se segue:

Os lideres enfatizaram que a reforma do Consellf®ederanca é fundamental para
esse processo, para assegurar que o sistema dassNagidas reflita a realidade
contemporénea. Expressaram seu apoio total a ut@atiaa reforma e expansao do
Conselho de Seguranca, nas categorias de membrosamntes e néo-
permanentes, com maior representacdo para paisdesamvolvimento em ambas
as categorias. Reiteraram que negociacdes intargmwentais sobre a questdo da
reforma do Conselho de Seguranca devem ser ingia@ediatamente.
Concordaram, igualmente, em fortalecer a cooperagi® 0s seus paises e com
outros Estados membros interessados numa autémticema do Conselho de
Seguranca (Il CUPULA DO FORUM DE DIALOGO IBAS, 2007

Neste tema, os pleitos indiano e sul-africano @yag permanentes no CSNU em
eventual expansado deste 6rgdo conferem maior aflaiccom o discurso brasileiro neste
forum em relagcdo ao contexto regional. Ressaltgese uma vez que 0s argentinos nao
apoiam a candidatura brasileira de representargr@memente o continente sul-americano
no conselho, o discurso no Mercosul se torna magisrficial. No caso das cupulas BRIC, em
funcéo das posicdes russa e chinesa, ambos ja mepdgmrmanentes do CSNU, afirma-se nas
declaracbes apenas “compreender e apoiar as @ssrae Brasil e India no sentido de
desempenharem um papel mais importante na ONUURWILA BRIC, 2009).

Uma ultima ressalva deve ser feita com relagdota asalise dos comunicados
conjuntos e das declara¢cfes conjuntas das reum@despula dessas coalizées Sul-Sul. Cabe
salientar que existem temas que somente foram ath@scem um ou outro encontro, uma vez
que cabiam ao escopo geogréafico daquele forumes&mplos Area de Livre Comércio das
Américas (Alca) no Mercosul, Nova Parceria paraesdéhvolvimento Africano (Nepad) na
ASA, a operagcdo de paz da ONU no Libano na ASPA&gesutros. Certamente, estas
matérias, por ndo apresentarem comparabilidadeforé@m o foco desta analise.

A combinacao da analise da convergéncia de vot@dsaiNlJ com a do contetudo dos
comunicados conjuntos do Mercosul e das declaragd@igantas dos foruns Sul-Sul globais
dos quais participou o Brasil no governo Lula (2@030) leva a trés principais conclusoes.
Em primeiro lugar, conforme apontado anteriormeihi@, uma consisténcia de posicdes
tomadas para uma série de temas entre os contegiosal e global Sul-Sul, de acordo com
a lista da tabela 8. Nestes temas, hd uma vis&ulaita ao desenvolvimento e um perfil
propositivo e demandante perante o0s paises des&o®l— caracteristica histérica de

coalizdes terceiro-mundistas, a exemplo do Movimelots Nao-Alinhados e do G-77.
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Em segundo lugar, em funcdo principalmente do passada cultura comuns, da
maior proximidade das relacdes e do processo dmgratdo regional, a afinidade de
preferéncias politicas com os vizinhos, de uma mamgeral, € maior se comparado com 0s
parceiros extrarregionais. Portanto, de acordo ocogque mostram os dados, o Mercosul
funcionou como coalizdo internacional durante oegow Lula (2003-2010) para temas que
vao além do espectro econémico-comercial.

Em terceiro lugar, deve-se esclarecer que o retenmampacto politico da soma de
recursos de poder é menor no contexto da coalegional se comparado as coalizdes Sul-
Sul em ambito global, principalmente IBAS e BRIGhsBrvou-se nestes dois casos, contudo,
gue quanto maior o ganho em recursos de poderala&@m maior a quantidade de arestas a
serem aparadas com 0s parceiros no que tangeres alggeursos tradicionais da diplomacia

brasileira.
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CAPITULO 6
O LUGAR DO MERCOSUL NA ESTRATEGIA: DE COOPERACAO SUL -SUL DO
GOVERNO LULA (2003-2010): COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO
O objetivo deste capitulo € confrontar a cooperggia 0 desenvolvimento prestada
pelo Brasil aos Estados Partes do Mercosul comnasativas globais neste campo
empreendidas pelo pais durante o governo Lula. &Dégsma, na primeira secdo a
comparacdo do contexto regional € realizada comprogetos de cooperagdo técnica
empreendidos nos trés maiores paises africanos aauridade de Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP): Angola, Guiné-Bissau e Mocangiqu objeto de investigacdo sdo as
grandes areas tematicas que abrangeram os prdpiss catalogos divulgados pela ABC
(2010, 2010a) consistem na fonte dos dados codsslta
No tocante aos dispéndios financeiros, a segundaosdo capitulo se dedica a
comparar a contribuicdo brasileira apenas ao Focemn o valor da assisténcia que os
parceiros do Mercosul receberam das nacbes desatagl estas com base em dados do
proprio Focem e da OCDE. Apenas para o ano de 200(funcédo da disponibilidade dos
dados, também se comparou a presenca dos recuas@®ogperacado brasileira para o
desenvolvimento no Mercosul e nos trés maioresepafricanos da CPLP com a prestada
pelo paises da OCDE as mesmas nacgoes, utilizambs désponibilizados pelo IPEA e pela
ABC (2013), além dos dados da OCDE.

6.1 COOPERACAO TECNICA COM PAISES DO MERCOSUL E CAD& TRES
MAIORES PAISES AFRICANOS DA CPLP

Nesta secdo, com base em dois catalogos publiged@aABC (2010, 2010a), foram
comparados 0s projetos bilaterais de cooperacdaicéécpara o desenvolvimento
empreendidos pelo Brasil nos paises do Mercosul @@rimplementados nos trés maiores
paises africanos da CPLP — tendo como critérioregsdematicas que abrangem. Cumpre
salientar que estes catalogos versam sobre ostgwogen negociacdo, em execugao ou
executados no periodo entre 2006 e 2010. Aindaegtes projetos sejam um recorte do
universo da cooperacéo técnica, eles podem seideoados uma amostra representativa para
o governo Lula (2003-2010) como um todo, uma vez agicatalogos foram organizados pela
propria agéncia brasileira, traduzidos em quati@mds, com objetivo publicitario de expor
as principais areas de atuacdo do pais no campoageeracdo para o desenvolvimento no

periodo em relevo.
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Como visto no capitulo quarto, a Ameérica Latinaaises africanos de lingua oficial
portuguesa foram os principais destinos da cooperaxernacional para o desenvolvimento
brasileira no governo Lula (2003-2010). Portantoiferdntemente das coalizbes
internacionais, neste caso a comparacao deveitsecden os casos de Angola, Guiné-Bissau
e Mocambique, de maneira a verificar se o objetigopromover parcerias duradouras foi
executado de forma semelhante nos dois contextegenal e global.

Nesse sentido, a analise dos projetos presensesat@ogos revela que, seja, de um
lado, com Argentina, Paraguai e Uruguai, seja, wteodado, com Angola, Guiné-Bissau e
Mocambique, mais de dois tercos das iniciativasesponderam em ambos 0s grupos as
areas de saude, capacitacdo profissional, agraofeceaapoio ao governo. Portanto,
considerando as iniciativas bilaterais, ndo houferehcas significativas nos ambitos sul-
americano e africano quanto as areas tematicasgddaa pelos projetos.

No caso dos projetos bilaterais de cooperacaoagmes entre outras iniciativas, em
ambos 0s contextos geogréficos houve exportagdpotigcas publicas do Ministério da
Saude do Brasil no combate a doencas tropicaisp @odengue e a malaria. Com os parceiros
regionais, observou-se nos trés casos a implantgggla Fiocruz, de Bancos de Leite
Humano em hospitais. Ademais, com o Uruguai e também Mocambique, o Brasil
empreendeu capacitacdes relacionadas ao combpitdetné HIV/Aids, por exemplo.

Com relacéo a capacitacao profissional, o Brpsil,meio do Senai, desenvolveu em
parceria com estes paises centros binacionaisra@¢éo profissional e de ensino técnico. O
objetivo desses centros foi transferir capacidadesenvolvidas brasileiras para a
especializacdo da méo-de-obra local em alguns esetda economia, como turismo e
alimentos.

Os projetos de cooperacao em agropecuaria, exiesuper intermédio principalmente
da Embrapa, caracterizaram-se pela assisténciacdéoas areas do agronegocio e de
biocombustiveis. A similaridade geografica entrgeeaises, por se encontrarem em regiées
tropicais e subtropicais, a depender dos casosuieentar a lista de contribuicbes a oferecer
pelo Brasil.

Por fim, os casos de apoio ao governo local \eamade acordo com as necessidades
dos parceiros, contando com a participacdo de uwvesastlade maior de instituicbes publicas
brasileiras. S&o exemplos: fortalecimento da geskdopatriménio cultural em Angola;
interoperabilidade de governo eletrénico na Argentfortalecimento da Assembleia Popular

Nacional de Guiné-Bissau; apoio a implementacadSterma Nacional de Arquivos do
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Estado de Mogambique; modelagem de politica postaParaguai; e fortalecimento da
capacidade institucional em vigilancia sanitaridunoguai.

Do ponto de vista bilateral, portanto, apesar deeh diferencas nos projetos de
cooperacao técnica de acordo com as necessidamgs ttas contrapartes, o Brasil baseou
suas iniciativas na qualidade de suas proprias cihgabes domésticas. Valendo-se de
similaridades geograficas e culturais, exportousspgiticas mais exitosas para manter
parcerias duradouras com os socios do Mercosumneosomaiores paises africanos da CPLP.
Dessa forma, buscou ainda, de forma solidaria, wstag prestigio internacional.

Contudo, apesar das semelhancgas, houve uma imigortigerenca entre os dois
contextos que nao pode ser perdida de vista. Efmgam estes paises africanos os projetos
de cooperacdo para o desenvolvimento foram reakzadsencialmente pela via bilateral,
com os parceiros do bloco regional houve outrafuradamental de relacionamento: os
projetos financiados pelo Focem. Por isso, esta tecebera atencdo mais detalhada na secao

seguinte.

6.2 PROJETOS E GASTOS ANUAIS COM O FOCEM

Em julho de 2004, o CMC criou um grupo de alto his@m a fungcdo de propor
formulas de financiamento para a implementacdo wieiativas e programas que
promovessem a competitividade e a convergénciatesdt das economias dos Estados Partes
do Mercosul. Como resultado do trabalho desse grermpadezembro de 2004 foi estabelecido
o Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mergdsdem).

Em junho de 2005, as regras de funcionamento derfrdoram pontuadas. Com o
objetivo de estabelecer critérios para a selec&opdojetos que seriam financiados, quatro
programas foram criados no interior do fundo: IpdgPama de Convergéncia Estrutural:
projetos que contribuam para o desenvolvimentoedasmiomias menores e regiées menos
desenvolvidas, incluindo o aprimoramento dos siaterde integracdo fronteirica e dos
sistemas de comunicacdo em geral; 1) Programa efeimvolvimento da Competitividade:
projetos que contribuam com a produtividade no Mut incluindo processos de
reconversdo produtiva e trabalhista que facilitentriacdo de comércio e projetos de
integrac@o de cadeias produtivas ou de fortaledionga institucionalidade publica e privada
nos aspectos vinculados a qualidade da producéo.cbmo pesquisa e desenvolvimento de

novos produtos e processos produtivos; 1) Prograshe Coesdo Social: projetos que
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contribuam para o desenvolvimento social, em pddicem zonas de fronteira, podendo

incluir projetos de interesse comunitario nas admsaude publica, reducdo da pobreza e
desemprego; IV) Programa de Fortalecimento da ts&runstitucional e do Processo de

Integracdo: projetos que atendam a melhoria daguiges do Mercosul e seu eventual

desenvolvimento.

A composicdo financeira anual do Focem foi estati@h no valor de US$ 100
milhdes de dodlares, integralizados a fundo perdidtos Estados Partes na seguinte
proporcao: Argentina, 27%; Brasil, 70%; Paraguéh; B Uruguai, 2%. Por outro lado, a
distribuicdo dos recursos, os quais devem serzadiis pelos Estados Partes em projetos
vinculados aos programas |, Il ou’fllocorre na seguinte proporcdo: Argentina, 10%siBra
10%; Paraguai, 48%; Uruguai, 32%. Dessa maneicauficlara a decisdo de transferir
recursos dos sOcios maiores para as economias esemmm O objetivo de reduzir as
assimetrias no bloco por meio da cooperacao relgoama o desenvolvimento.

Em dezembro de 2005, foi aprovado o regimento diedd, no qual foram
determinadas, essencialmente, as regras de curiodéara a submissao dos projetos. Ao
longo de 2006, esta decisao foi internalizada petokamentos nacionais dos Estados partes
até que, finalmente, em 2007, foi aprovado pararagai o primeiro projeto financiado pelo
Focem.

Compilando os dados presentes nos projetos aprevaelo Focem, calcula-se que
entre 2007 e 2010, a média de utilizacdo anualuddd pelos paises parceiros do Brasil
ocorreu da seguinte forma: Argentina, US$ 4,72 deith Paraguai US$ 47,81 milh&es
Uruguai, US$ 24,2 milhdes. Considerando o conjutus trés sécid§ a distribuicdo dos
recursos entre os programas do fundo ocorreu dandegnaneira neste periodo: 85% para o
Programa de Convergéncia Estrutural, 5% para o r@msy de Desenvolvimento da
Competitividade e 10% para o Programa de Coesa@lSOessa forma, observa-se que,
enquanto o Paraguai utilizou os recursos de acoodo seu limite, Argentina e Uruguai
subutilizaram suas cotas no periodo 2007-2010. Adernomo era de se esperar, 0 tema da

0 Apenas 0,5% dos recursos do Focem se destinamog@mma IV.

“l Esta média foi calculada sem contar o projeto@3fTonstrucéo da Linha de Transmissdo 500 kV (iaip
Villa Hayes, da Subestacéo Villa Hayes e da amitiada Subestacdo Margem Direita Itaipu”, o quafdao
em regime especial, com aporte extraordinario leieside US$ 300 milh6es em 2010.

2 para os objetivos desta dissertacéo, ndo fazdeemitluir nesta listagem os projetos em que o iBegs
posiciona como receptor dos recursos do Focem, wezaque a andlise esta interessada em avaliar o
desempenho do pais como doador da cooperacédo gasemvolvimento no bloco regional.
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convergéncia estrutural recebeu destague, uma wezesta foi a principal demanda que
conduziu a criagdo do fundo.

No Paraguai, o pais mais pobre do Mercosul, preakmam projetos de infraestrutura,
como pavimentacdo de ruas e estradas e constrecéstrituras de saneamento basico em
zonas urbanas. Outros projetos se dedicaram argostde casas em regides afetadas pela
pobreza extrema, enquanto alguns se voltaram ataprespacitacdo profissional a
comunidades carentes. Em 2010, com aporte extraoidlibrasileiro de US$ 300 milhdes,
aprovou-se o projeto 03/40 “Construcéo da Linha de Transmissdo 500 kV ltaipVilla
Hayes, da Subestacao Villa Hayes e da ampliac&ubdestacdo Margem Direita Itaipu”. Esta
obra objetiva transportar a energia de Itaipu at@oma metropolitana de Assuncdao,
oferecendo assim as condicfes para que la se adsenwvn polo industrial baseado em méao
de obra e energia baratas integrado com as cgutedstivas brasileiras.

No caso do Uruguai, aprovaram-se também dois pope reabilitacdo de estradas e
um projeto de interconexdo elétrica com o Brass. fdojetos sociais voltaram-se para o
campo do desenvolvimento sustentavel e os de d¢apaci se concentraram em politica
industrial. A Argentina, por sua vez, também efatuam projeto de interligacdo de
infraestrutura elétrica com o Uruguai. Seus oupmagetos preocuparam-se com 0 acesso de
populacdes vulneraveis a educacao e com a capsxidecexportadores.

De maneira a dimensionar a importancia dos resursgestidos nestes projetos, 0s
quais sdo em sua maioria provenientes do Brasho)/@ tabela 9 abaixo apresenta 0s
dispéndios dos principais doadores da AOD recgmdaArgentina, Paraguai e Uruguai entre
2007 e 2010.

“3 Apenas para ndo enviesar o resultado e tornaaloses muito discrepantes, este projeto ndo fdiido no
calculo da média de utilizagGes de recursos dodfymmdl cada pais.
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TABELA 9

PRINCIPAIS PAISES DOADORES DA ASSISTENCIA OFICIAL ARA O DESENVOLVIMENTO
RECEBIDA POR ARGENTINA, PARAGUAI E URUGUAI

2007-2010

Em milhdes de US$ correntes

Argentina
2007 2008 2009 2010
Pais Valor Pais Valor Pais Valor Pais Valor
Espanha 21,63 Espanha 29,67 Espanha 24,14 Japdo 33 40,
Franca 16,80 Alemanha 22,12 Alemanha 22,70 Espanh&®2,96
Japéao 15,09 Franca 12,75 Franca 12,27 Alemanha 321,9
Paraguai
2007 2008 2009 2010
Pais Valor Pais Valor Pais Valor Pais Valor
Japéo 28,90 Japéao 30,85 Espanha 38,89 EUA 28,00
EUA 24,90 EUA 29,67 Japéao 37,31 Espanha 21,84
Espanha 13,26 Espanha 23,03 EUA 26,52 Coreia do Sl1,63
Uruguai
2007 2008 2009 2010
Pais Valor Pais Valor Pais Valor Pais Valor
Espanha 12,65 Espanha 9,36 Italia 13,34 Japéao 11,36
Franca 2,88 Franca 1,36 Espanha 12,23 Italia 8,61
Japéo 2,59 Canada 1,06 Japéo 2,43 Espanha 8,41

Fonte: OCDE.
Elaborada pelo autor.

A excecdo do caso argentino, que pela prépriadfi@sio fundo tem recepgdo menor
dos recursos, o Focem se caracterizou como o paingrovedor da cooperacéo internacional
para o desenvolvimento recebida por Paraguai e uadrugm todos os anos considerados.
Tomando apenas a parte que € financiada pelo Bi@b), por intermédio somente do
Focem (sem contar projetos bilaterais) o pais foimaior provedor de cooperacao
internacional para o desenvolvimento do Paraguk Bruguai em todos os anos analisados
(2007-20107*

A tabela 10 abaixo, por seu turno, contém dadosodperacado internacional para o
desenvolvimento prestada pelo Brasil no ano de 2@t Argentina, Paraguai e Uruguai,
seja bilateral, seja por meio do Focem. A tabelaséduinte, por sua vez, apresenta 0s
principais doadores da AOD recebida por Angolanéissau e Mocambique em 2010. A
cooperacao brasileira prestada a esses trés pais2810 somou US$ 2,6 milhdes, US$ 7,8
milhdes e US$ 4,9 milhdes, respectivamente, dedacoym os dados levantados pelo IPEA e
pela ABC (2013).

4 Para 2009, no caso paraguaio, o valor da coopemgdanhola é maior do que o da média calculada da
contribui¢cdo brasileira. Entretanto, neste castg pae a comparacao seja justa, o projeto 03/16 detrar na
média.
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Comparando os dados das duas tabelas, infere-se oquBrasil, em funcdo
essencialmente da criacdo do Focem e por internu&dgy ocupou o primeiro lugar entre os
financiadores da cooperacéo para o desenvolvindmti®araguai e do Uruguai também em
2010. Ao mesmo tempo, apesar de importantes esfarquais ficou longe de conquistar essa
posicdo com, de um lado, a Argentina, que n&o @ranoipal destino dos recursos do Focem
e tem assimetria estrutural relativamente menor ocoBrasil e, de outro lado, com os trés
maiores paises africanos da CPLP, onde ja exist@a yaesenca histérica de recursos das
poténcias tradicionais do CAD/OCDE.

TABELA 10 _
COOPERAGAO INTERNACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO PRETADA PELO BRASIL A

ARGENTINA, PARAGUAI E URUGUAI EM 2010
Em milhdes de US$

. Pais
Modalidade Argentina Paraguai Uruguai
Técnica 1,18 1,10 0,60
Cientifica e tecnoldgica 5,31 0,15 0,27
Outras* 2,97 2,70 1,96
Focem 3,30** 33,46** 16,94**
TOTAL 12,76 37,41 19,77

* Pode envolver cooperacdo educacional e assist@oonanitaria.
** 70% da média anual de utilizacdo do pais noqukri2007-2010.
Fonte: IPEA; ABC, 2013; Focem (www.mercosur.intdog).
Elaborada pelo autor.

TABELA 11

PRINCIPAIS PAISES DOADORES DA ASSISTENCIA OFICIAL ARA O DESENVOLVILMENTO
RECEBIDA POR ANGOLA, GUINE-BISSAU E MOCAMBIQUE EM@1.0

Em milhdes de US$

Angola Guiné-Bissau Mocambique
Pais Valor Pais Valor Pais Valor
EUA 54,82 Japao 16,11 EUA 277,91
Japéo 37,62 Portugal 15,72 Portugal 112,62
Coréia do Sul 18,83 Espanha 8,29 Reino Unido 104,42
Fonte: OCDE.

Elaborada pelo autor.

Afinal, por mais que US$ 100 milhdes anuais pospamecer um montante diminuto
para um fundo com as grandes pretensbes do Foem;sd ter em mente que os dados
apresentados dimensionam seu verdadeiro tamankxaseinado em comparacdo com a
AOD que os socios menores do Mercosul recebemalg@®en desenvolvidas. Dessa maneira,
a avaliacdo destes valores deixa claro como a cagfe para o desenvolvimento e a reducao

das assimetrias com o0s soOcios menores do blocona@gse tornou uma preocupacao
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importante da politica externa brasileira no tratatm do Mercosul a partir da criacdo do
Focem no governo Lula (2003-2010).

Portanto, se na estratégia de cooperacdo Sul-Sgbderno Lula a exploracdo de
areas para promocao da cooperacdo para o deseneptei se apresentou recorrentemente
como um objetivo paralelo ao da coordenacdo de@esipara a atuacao conjunta na politica
internacional, no Mercosul os rumos perseguidos séomostraram de forma alguma
diferentes. Com efeito, no caso do bloco econdémagmnal, a prestacdo de cooperacao para
o desenvolvimento também foi empreendida, prioazadinstitucionalizada — de maneira
inédita. Com as dimensdes que ela adquiriu, 0 Bsasiposicionou desde 2007 como o
principal parceiro mundial dos dois sécios mend@bloco neste campo, a frente mesmo de
todas as grandes poténcias — situacdo que ndallogrmuistar com nenhum outro parceiro

com quem tenha cooperado no mesmo periodo emparteado mundo.
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CAPITULO 7
CONCLUSAO

Desde a aproximacgdo brasileira com a Argentina pwictha no governo Sarney em
1985 até a construcdo da Unasul no final da gedtdgoverno Lula em 2008, o sentido
estratégico conferido pelo Brasil a integracdo aegli passou por importantes mudancgas.
Ainda que estas alteracdes tenham ocorrido sueessivte conforme as diferentes estratégias
de projecdo externa foram implementadas pelos goseque chegaram ao poder, deve-se
sublinhar que a integragdo ndo perdeu em momegtonaseu carater de grande prioridade
entre 0s objetivos nacionais.

Nesse sentido, na visdo da diplomacia do governme$aem que predominava ainda
o paradigma globalista de insercéo internacionalraximacao proposta com o0s argentinos
deveria ser realizada gradualmente e com a intefieenstatal na economia. Politicamente,
ela servia essencialmente ao objetivo de pacifisarelacdes bilaterais, deixando para tras
desconfiancas que se baseavam no nacionalismo egimes militares. Dessa maneira,
demonstrava também o compromisso muatuo com suasolaecdes democraticas,
melhorando sua imagem externa.

A partir do governo Collor de Mello, no qual ganh@spaco o paradigma
americanista, preconizou-se a adoc¢ao dos padrédsntas capitalistas e a alianca especial
com os Estados Unidos como formas de modernizais po Mercosul, instituido sob a
filosofia do regionalismo aberto, coube duas fusc@enstituir um espaco de liberalizacao de
fluxos econdmicos a partir do qual os setores phoakl hacionais se preparariam para a
posterior abertura a competicdo global; e, comstate Acordo 4+1, agregar capacidades
para a negociacdo de uma eventual area de livrércahemisférica.

A crise politica doméstica permitiu que a tradif@onuladora em politica externa do
corpo diplomatico brasileiro atenuasse a maneiraocesse paradigma viesse se expressar
nos anos seguintes na politica externa. Assim,cppamlo com as investidas americanas, o
governo Itamar propds a criagcdo da ALCSA, insistiach um ainda maior sentido estratégico
de coalizdo internacional para a integracao regidtea o Mercosul, imprimiu um relativo
retorno ao gradualismo no processo de converg&mabdmica, buscando resguardar a
autonomia de acao do pais.

Com a chegada do governo Cardoso, a participac&oregimes internacionais,

entendida como uma forma de elevar a credibilidaderna do pais, passou a ser 0 eixo
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central da acdo externa, buscando assim seguirdabando a clivagem Norte-Sul na
insercao internacional. Para o bloco econdmicajtdidas negociacoes da Alca e da presséo
domeéstica contra esse projeto, consolidou-se aovid& que o Mercosul contribuia
estrategicamente para reforcar a autonomia do pass relacbes internacionais, pois
representava, ao mesmo tempo, fonte de fluxos euoné e coaliz&o internacional contra o
avanco do processo hemisférico. Contudo, estedseationdmico do bloco acabou ficando
em suspenso por ocasido da crise que perduroud@eal®Z002. Como tentativas de renova-lo,
destacam-se o lancamento da IIRSA e a retomadiedade América do Sul.

Paralelamente, o Mercosul desenvolveu ao longo dwergo Cardoso a
institucionalizacdo do sentido estratégico de orgeifitica que o bloco exibia desde os
contatos Sarney-Alfonsin. Entres as iniciativagueigas — com a participacdo de Bolivia e
Chile — estdo o mecanismo de defesa da estabilidadwcratica regional (Protocolo de
Ushuaia), a declaragdo da regido como zona dequezificlui o estimulo da cooperacao
militar e da instituicdo de medidas de fomento dafianca), além do estimulo da atuacéo
global dos membros em coalizdo (FCCP). Localizaesgoverno Cardoso, assim, o embrido
para a conformacdo do bloco como espaco de gow@Enasgional. Mais do que isso,
considerando que posteriormente 0s demais paisi@soarvieram se somar a estes e outros
instrumentos do Mercosul na condicdo de associaekias experiéncias revelam que, em
larga medida, na pratica as principais atividadepgstas para a Unasul ja existiam antes da
assinatura do seu tratado constitutivo.

Retomando a analise histérica, apds a crise daphaslitdimensdes enfrentada pelo
Mercosul na virada do milénio, a chegada ao podeyoserno Lula em 2003, proferindo pela
voz da carismatica diplomacia presidencial um d&zgritico sobre as desigualdades sociais
e internacionais produzidas pela globalizacdo, enaemo tempo liderando uma assertiva
campanha mundial de combate a fome e a pobrezamextiprovocou diversas inflexdes na
politica externa brasileira, algumas mais acentigda outras.

Fundamentalmente, a nova proposta de insercadonatienal se diferenciou das
anteriores por se basear em uma estratégia deragépeSul-Sul. Esta estratégia compds-se
por duas frentes paralelas e distintas de acoBsmpucao de coalizbes internacionais Sul-Sul
— grupos de dois ou mais paises em desenvolvimegata coordenar posi¢cdes e atuar
conjuntamente em mecanismos multilaterais de nagéeci das regras que orientam a
governanca global — que objetivaram agregar resuteopoder para elevar a efetividade da

defesa de interesses comuns no curto ou meédio raezgolitica global; i) prestacdo de
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cooperacao para o desenvolvimento Sul-Sul — tregrsteas de recursos financeiros, de
informacgdes e de experiéncias de um pais a owisté&m como fungéo explicita promover o
desenvolvimento do pais receptor — com o objetev@stabelecer parcerias duradouras, bem
como expor uma imagem positiva de solidariedade esdponsabilidade do pais perante a
comunidade internacional, conferindo-lhe prestigio.

Com efeito, a execucdo dessa estratégia, a partjudl se diversificaram os parceiros
do Brasil em direcdo aos paises do Sul, ndo setedrmva como um fim em si mesmo. O
objetivo ultimo certamente era o desenvolvimentopads, conforme tradicionalmente a
corporacgédo diplomatica logrou manter ao longo ¢has @omo o principio basilar de qualquer
concepcao de projecao internacional que tenhgmsamsta por algum governo. A estratégia,
assim, constituiu-se num meio que, apesar de aypaesebjetivos proprios, devia servir ao
designio basilar que guia a acdo externa brasileira

O governo Lula, que vivenciou uma crise cambiabpeimor do mercado de que
medidas econOmicas heterodoxas fossam tomadas a@n ekeicdo, reconhecia a
potencialidade do setor externo tanto para contrdmmo para constranger o desempenho do
pais na superacdo de seus desafios sociais e dcosdfs formuladores da politica externa
consideravam que, de um lado, diante dos revedeslosopelo multilateralismo com a
instauracdo da Guerra Contra o Terror e, de owttlo,lcom o aumento da competicdo
econdmica global, a qual intensificou a desiguadddrte-Sul no planeta, o Brasil precisava
engajar-se diplomaticamente para se tornar umghbimal relevante e influente. Com isso,
possuiria mais capacidades para estimular a mlatidade e para defender seus interesses
numa ordem baseada no multilateralismo — conformaglele que seria 0 mundo ideal
(multi-mult) para o pais defender seus interesses e seguirca@inho rumo ao
desenvolvimento.

De fato, a diversificacdo de parceiros proporcianaela estratégia de cooperacao Sul-
Sul, acompanhada pelo excelente desempenho desalydicadores econdmicos e sociais
conquistados pelo pais (crescimento econémicoraerda inflagdo, reducéo da pobreza e da
desigualdade social, aumento das reservas interras), foi capaz de alterar o perfil do pais
e projeta-lo no sistema internacional como potéegiargente e ator global.

O pais impulsionou varias coalizbes com diferenp@sceiros do mundo em
desenvolvimento. Estdo na lista o G-20 agricol€OMC, o Férum de Dialogo IBAS, a
Cuapula ASPA, a Cupula ASA e a Cuapula BRIC. Na dmaglestes encontros, também se

exploraram dominios nos quais a cooperacdo paraesendolvimento pudesse ser
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implementada posteriormente pela via bilateral. &mbcada uma tenha apresentado seu
enfoque diferenciado de agenda, o protagonismaldirama idealizagdo do conjunto dessas
coalizbes proporcionou ao pais uma ampliacdo sigtifa na diversidade de parcerias

concretizadas ao redor do planeta.

Afinal, sob qual ética € possivel analisar o espagderido ao Mercosul na politica
externa brasileira? Mais especificamente, como octsail foi abordado na estratégia de
cooperacao Sul-Sul do governo Lula (2003-2010)?

A pesquisa efetuada nesta dissertacdo permiteaafgoe, na estratégia de cooperacao
Sul-Sul do governo Lula, o Mercosul foi abordado,raesmo tempo, quer como coalizdo
internacional, quer como destino da cooperacdo padesenvolvimento. Confirmando a
hipotese proposta para a pesquisa, esta afirmatddmaseada na analise de dados empiricos
presentes no quinto e no sexto capitulos da digsert- convergéncia de votos em resolucdes
da AGNU e coordenacédo de posi¢cbes sobre temas lifi@gpinternacional na ocasido das
cupulas semestrais do Mercosul, para o caso d@firoento como coalizao internacional, e
projetos bilaterais de cooperacéao técnica, progposvados pelo Focem e fluxos financeiros
transferidos pelo Brasil, para o caso da cooperpgéoo desenvolvimento.

O sentido estratégico conferido ao Mercosul conadiz&o internacional, em primeiro
lugar, esteve presente nas visfes de todos osrgsvbrasileiros que estiveram a frente do
pais desde que o bloco surgiu. No entanto, a pEsgrom 0S comunicados conjuntos
demonstrou a ocorréncia de coordenacdo de visdestpaas que vao aléem da agenda
econdmico-comercial. Os dados dos votos na AGNUixabdivergéncia, concentrada em
poucos temas — também referendam este argumento.

Uma possivel explicacdo para esta ocorréncia sengmac no relancamento do
Mercosul efetuado a partir do Consenso de BuenwossAIA expansdo da agenda da
integracdo em direcdo as dimensdes social e poliiocurando trazer as sociedades para
dentro do processo, exibia também no conjunto @ds soetas a ampliacdo do didlogo a
respeito de temas de interesse comum da agend&ggjiobal, de forma a coordenar as
posicdes de politica externa. Nao se pode deixamdecionar como fator explicativo,
adicionalmente, a convergéncia de visdes politiewlidgicas dos governos no poder dos
Estados Partes desde as elei¢Bes de Luiz InacodauSila no Brasil (2003), Néstor Kirchner
na Argentina (2003), Tabaré Vazquez no Uruguai $2@) um pouco mais tarde, Fernando

Lugo no Paraguai (2008).
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O tratamento do bloco como destino da cooperacéo @aesenvolvimento, por sua
vez, € inédito na historia da politica externaitea para o Mercosul. A partir da criagdo do
Focem, quando foi instituido o compromisso brasildie contribuir anualmente com US$ 70
milhdes para o financiamento de projetos para acéu das assimetrias no bloco, alterou-se
significativamente a concepc¢do que vinha sendbuatta ao processo regional. Em outras
palavras, o Mercosul deixou de ser idealizado apeamo um ambiente no qual as empresas
brasileiras se preparavam para a competicao glpagd, se transformar também num espaco
em que o Brasil, ao contribuir com o desenvolvimedbs sbcios menores, passaria a
construir parcerias duradouras — visando integeatei@as produtivas, por exemplo — e
conquistar prestigio internacional. Em decorréreéayiria de insumo para o reconhecimento
como poténcia emergente que cumpre com suas redplhedes regionais.

Com relagéo ao argumento de alguns autores (VAZQBREHRZ, 2009; MALAMUD,
2010; LECHINI; GIACCAGLIA, 2010; SANTOS; 2011; MALKWMUD; RODRIGUEZ, 2013)
de que teria havido um descompasso entre os desbogeegional e global do Brasil na
politica internacional no governo Lula (2003-2010% dados levantados nesta pesquisa
demonstraram que em ambas as dimensfes da coap&ak8&ul os esfor¢os realizados
regionalmente foram maiores e mais eficientes de osl globais. Ainda que em temas
importantes o pais ndo tenha conquistado o apojadm®iros da regido para seus projetos
globais (reforma para obter vaga permanente no C8&Né&leicbes para mandatarios de
organizacdes internacionais, principalmente), aocaesiderar o conjunto de iniciativas
empreendidas percebe-se que o desempenho regonedlhor.

Enfim, vale salientar que esta dissertacdo sedumdt investigar, nas iniciativas da
politica externa brasileira voltadas ao Mercossgas duas dimensfes da cooperacao Sul-Sul.
Dessa maneira, reconhece-se que, apesar de terfadc como coalizdo internacional, por
exemplo, foram diversos os casos em que houvegdimeras entre os integrantes do bloco
guanto a decisdes relacionadas as regras e aotfianoénto propriamente dito do processo
interno de integracao regional (por exemplo, cantsmos comerciais intrabloco). Contudo,
debrucar-se sobre estas questdes escaparam angshjeste trabalho.

Por ultimo, € forcoso pontuar que, para 0o examensgestigacdes futuras, seria
interessante realizar o mesmo estudo com o conmpenta dos votos dos paises do Mercosul
na AGNU e com o0s posicionamentos politicos presemtes comunicados conjuntos
resultantes das cupulas semestrais do bloco ppesi@do entre 1991 e 2002. Esta pesquisa

permitiria realizar comparacoes, de forma a comphgar a argumentacéo sobre as mudancas
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no sentido estratégico conferido ao bloco pelatipaliexterna brasileira desde a criacdo do
Mercosul.
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