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CAPITULO 4
BRASIL

Carmen Fonseca

No Brasil, a transicao para a democracia nio marcou uma rutura
nas principais linhas da politica externa brasileira. Os principios de
politica externa sdo constantes e transversais a grande parte dos di-
ferentes momentos politicos, embora, por vezes, sejam instrumentali-
zados de forma diferente. O préprio regime militar caracteriza-se por
uma maior oscilacao de preferéncias, do que alguns periodos politi-
cos (anteriores e posteriores) e a propria democracia. Gradualmente,
muitas das estratégias adotadas, inclusivamente durante os anos do
regime militar, foram recuperadas em momentos subsequentes. As
principais alteracdes registam-se, como iremos ver de seguida, no
que é definido como prioridade, e nas estratégias formuladas para
a alcancar, que se ajustam em funcido das conjunturas internas e ex-

ternas e, naturalmente, por influéncia dos préprios atores politicos.

A formulacido e decisio da politica externa:

o Presidencialismo e autonomia do Itamaraty

O sistema politico e partidario do Brasil é bastante comple-

X0 nao obstante o seu enquadramento no perfil presidencialista.
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A Constituicao de 1988 confere ao chefe do Executivo, o Presidente
da Republica, amplos poderes sobre a administracio publical® o
que, por um lado define a forma como se relaciona com o Congresso
e, por outro, como lida com as forcas politicas dos varios estados
federados. Deste modo, os estudos especializados tém distingui-
do o presidencialismo brasileiro dos restantes, definindo-o como
«presidencialismo de coligacdo». Esta categorizacao justifica-se pelos
multiplos arranjos de coligacdes partidarias necessarias para a ob-
tencao de maiorias no Congresso. Verifica-se por isso uma grande
heterogeneidade ideologica e fragmentacao parlamentar, que atingiu
com Lula a maior diversificacdo, «Lula foi o presidente que mais
partidos trouxe para o primeiro escalio do governo federal, 9 (...).
Trata-se do mais fragmentado ministério formado na histéria do
presidencialismo latino-americano» (Neto, 2007: 132).

Na verdade, as instituicdes politicas brasileiras concentram o
poder no Executivo. O papel do Chefe do Executivo é reforcado
constitucionalmente através da faculdade de editar medidas proviso-
riasl®, o que lhe permite controlar e, consequentemente, enfraque-
cer o Poder Legislativo. No quadro dos sistemas presidencialistas,
no caso brasileiro «¢ natural que o poder executivo seja o centro
de gravidade do regime politico» (Neto, 2007: 131), mas tal como
acrescenta Octavio Amorim Neto, isso ndao é condi¢iao necessaria do
sistema presidencial (por exemplo, nos Estados Unidos o Congresso
€ o 6rgio mais relevante na conduciao dos assuntos internos). No
Brasil, «a centralidade do Poder Executivo deriva niao apenas da

estrutura constitucional do pais, mas também de fatores histéricos

18 pode nomear e demitir livremente os ministros de Estado.

19 As medidas provisérias sao decretos que tém forca de lei a partir do momento
em que sao publicados no Didrio Oficial. Até 2001 o Congresso tinha 30 dias para
vota-la, se nada fizesse, a medida expirava, o que acontecia na maioria dos casos.
Em 1989 o Tribunal declarou que o Executivo poderia repetir o pedido, e assim fez.
Em 2001, o prazo para apreciacao pelo Congresso foi aumentado para 60 dias e as
medidas s6 podem ser apresentadas uma vez (ver Neto, 2007).
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e do padrio de carreiras politicas» (Neto, 2007: 131), especialmente
o tradicional papel do Estado na economia e no desenvolvimento
do pais que contribuiu para o fortalecimento do Executivo.

O que fica evidente € que, no sistema politico brasileiro, o Poder
Executivo tem o direito de iniciativa legislativa, e, consequentemen-
te, influencia diretamente a agenda legislativa. Ao nivel da politica
externa esta dinimica é também uma pratica comum. A intervencao
do Congresso na formulacao da politica externa é muito reduzida,
porque a competéncia que lhe é atribuida se cinge a ratificacao de
tratados e acordos internacionais (Art® 49° da Constituicao do Brasil).
Neste sentido, € comum o debate em torno da partilha do poder entre
os 6rgaos Executivos e Legislativos, e o dilema sobre a delegacio ou
a abdicacdo das func¢des pelo 6rgiao Legislativo. Embora a partida seja
evidente a centralidade do Executivo, existem argumentos contradi-
torios. Maria Regina Soares de Lima e Fabiano Santos (1998) conside-
ram que <[a]s posicoes do Presidente, como iniciador politico, e as do
Congresso, meramente de ratificacao ex-post, geram um cenario em
que € extremamente dificil para o legislador intermédio rejeitar as
politicas negociadas pelo Executivo em féruns internacionais» (Lima e
Santos, 1998: 10) e, por isso, verifica-se uma demissio do Congresso
das suas funcoes legisladoras em matéria de politica externa.

Lima (2000) argumenta ainda que ao nivel da politica externa a
delegacdo da autoridade de decidir é necessaria quer seja para se
obterem «politicas mais voltadas aos interesses da coletividade e
niao aqueles meramente eleitorais, seja em funcdo do conhecimento
especializado» (Lima, 2000: 282) exigido pela politica externa «seja
ainda para preservar as decisdes em arenas internacionais» (Lima,
2000: 282). Por outro lado, Leany Lemos (2010) considera que nao
sendo a ratificacio dos Tratados o unico indicador da autoridade
do Congresso, € insuficiente basear a argumentaciao apenas nes-
se elemento, sendo que a auséncia do Congresso no processo de

formulacao e decisio da politica externa nao deve ser vista como
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uma abdicacio, mas como uma delegaciao. Em contrapartida, o au-
tor reforca que sistema brasileiro é tendencialmente pré-executivo,
pois «as prerrogativas constitucionais favorecem o presidente e o
poder executivo em qualquer assunto, mas especialmente naqueles
relacionados com os assuntos externos» (Lemos, 2010: 4). No mesmo
sentido, Joio Augusto de Castro Neves (2003) também argumenta que
o «poder legislativo nao é alheio ou desinteressado sobre questdes
internacionais» (Neves, 2003: 106) e que s6 delega as suas responsa-
bilidades quando existe consenso sobre os assuntos em questio,20
como foi no caso do debate da criacdo do Mercosul. No estudo que
desenvolveu o autor acrescenta que, no Brasil «a auséncia de um
mecanismo claro de delegacido de autoridade € a principal causa da
percecio de que o poder Legislativo esta alheio as questdes inter-
nacionais» (Neves, 2003: 117), contrariamente ao que acontece no
sistema presidencialista norte-americano.

Assim, no quadro do poder Executivo, o processo de formulacido e
decisdo da politica externa no Brasil era tradicionalmente associado,
exclusivamente ao Ministério das Relacdes Exteriores. O Itamaraty
¢é tido como a instituicio de onde, desde os tempos do Bariao do
Rio Branco, e com brechas efémeras, emanam as estratégias da
politica externa do Brasil. A centralidade do Itamaraty no processo
de formulacao da politica externa resulta, em certa medida, da le-
gitimidade que lhe fora atribuida, quer pelas elites politicas, quer
pela sociedade, tendo em conta a especializacio e o elevado grau de
competéncia do corpo de diplomatas brasileiro. E, por outro lado, os
detentores de cargos politicos, ou os que os almejam, ndo tendem

a reconhecer qualquer impacto das medidas de politica externa no

20 O autor analisa o caso das negociacdes do Mercosul referindo que o distan-
ciamento do Parlamento das negociacoes foi devido ao consenso entre o Executivo
e o Legislativo, ja no caso da ALCA nio existindo posi¢coes semelhantes «aumenta
a vontade dos parlamentares de institucionalizar a participacao nas negociacoes de
politica externa» (Neves, 2003: 107).
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plano interno logo, nio centram o discurso nos temas de politica
externa, nem sequer suscitam o seu debate.

Todavia, quer devido ao processo de democratizacao do Brasil,
quer devido as transformacoes do sistema internacional, aceleradas
com o fim da Guerra Fria e a globalizacao, a partir da década de
1990, este processo comecou a ser partilhado com outros atores e,
especialmente, com o Presidente da Republica, através da diplomacia
presidencial. Mas esta divisdo de tarefas «ndo é de todo uma tradi-
cao brasileira» (Cason & Power, 2009: 121), o Itamaraty sempre se
caracterizou pela autonomia e isolamento burocratico na formulacio
da politica externa, pelo elevado grau de profissionaliza¢iao da di-
plomacia, bem como pelo monopdlio das responsabilidades politicas
(Cason & Power, 2009: 119-120). A autonomia do Itamaraty reflete-se
também na auséncia de cunhos ideolégicos e partidarios no seio do
corpo diplomitico?l, como refere Lima (2000) «a politica externa é
assunto de Estado, insulada da politica partidaria» (Lima, 2000: 290).
Tal ideia comecou, contudo, a ser questionada com mais veeméncia
desde a filiacao ao Partido dos Trabalhadores (PT) em 2009, do
Ministro das Relacdes Exteriores, Celso Amorim. Nesse contexto,
o ex-ministro das Relacdes Exteriores, Celso Lafer, referiu que o
consenso da politica externa brasileira como politica de Estado foi
algo que marcou a democracia brasileira, desde Sarney a Fernando
Henrique Cardoso (FHC), mas que o fim desse consenso «€ fruto da
inédita partidarizacdo da politica externa promovida pelo governo
de Lula» (Lafer, 2009). Como indicadores dessa partidarizacao Lafer
destacou a nomeacio de Marco Aurélio Garcia (membro histérico
do PT) como Assessor diplomatico do Presidente bem como a, ja

referida, filiacado de Amorim ao PT. Mas note-se por exemplo que

21 Embora o PR possa nomear Embaixadores da sua confianca para assumirem
os postos diplomdticos, em 2008 apenas se registavam dois casos de nomeacoes
politicas: em Cuba e na Unesco, em todos os outros casos os Embaixadores foram
nomeados a partir da estrutura diplomatica (ver Mariano & Mariano, 2008).

125



em 2008 os unicos Embaixadores de nomeacio politica estavam em
Cuba e na UNESCO, até mesmo nas organizacdes internacionais,
como a OMC ou a UNCTAD, é comum encontrarem-se diplomatas
de carreira, transversais aos varios governos.

Deste modo, o ponto de viragem, no que toca a reduc¢ido da exclu-
sividade da responsabilidade do processo de formulacio e decisiao
da politica externa, ocorre nio s6 devido aos fatores atras men-
cionados, mas também a figura de FHC, que assume a presidéncia
da Republica em 1995. Até entdo, os anteriores Presidentes nunca
tinham demonstrado interesse pela formula¢io da politica externa
(quer por opcao pessoal, ou por fatores de politica interna; como
no caso de Itamar Franco que herdou trés crise internas que exigi-
ram que o Presidente se concentrasse na resolucio dos problemas
politicos, economicos e sociais internos e delegasse toda a matéria
de politica externa no Itamaraty). Pelo contrario, FHC (intelectual e
académico), que ja havia sido Ministro das Relacdes Exteriores de
Itamar Franco, quando ocupa a Presidéncia, encarrega-se também
da funcao diplomatica para dar a conhecer ao mundo o Brasil de-
mocratico e restaurar a imagem do pais. Inicia-se, assim, de forma
empenhada, a chamada diplomacia presidencial, que o Presidente
Lula da Silva continua de forma intensa. Este mecanismo demonstra
que o processo de definicao da politica externa ja nio esta ape-
nas no Itamaraty, embora este continue a ser o ator central. E esta
autonomia, formacdo e especializacio que caracterizam o corpo
diplomatico que, de certo modo, ajudam a explicar a permanéncia

dos principios tradicionais na politica externa brasileira.

Nacionalismo e Desenvolvimento, e a relacio com os EUA

O Brasil foi o Unico pais da América do Sul a enviar tropas

para a 2.* Guerra Mundial de apoio aos Aliados. Findo o conflito
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manteve-se um fiel parceiro dos Estados Unidos?2 desempenhan-
do um importante papel na criacio da Organizacao dos Estados
Americanos (em 1948) e na influéncia aos restantes paises latino-
-americanos para a assinatura, em 1947, do Tratado Interamericano
de Assisténcia Reciproca (TTAAR). Esperava-se que, tal como havia
acontecido em 1918, os Estados Unidos reconhecessem o contributo
brasileiro durante o conflito e incluissem o pais nas negociacdes
internacionais de paz, contudo, tais expectativas sairam frustradas,
ao que se somou a intensificacao das relacdes dos Estados Unidos
com a Argentina. Deste modo, nos anos imediatamente ap6s o final
da 2.* Guerra Mundial registou-se uma indefinicao da politica externa
do Brasil, especialmente nas relacdes com os Estados Unidos, que
oscilavam entre uma dependéncia passiva (e frustrada), e o desejo
de quebrar esse alinhamento.

A Presidéncia de Getudlio Vargas — tinha estado no poder como
Chefe do Governo Provisorio e depois como Presidente da Republica,
entre 1930 e 194523 — demonstra essa ambiguidade nas relacdes com
os Estados Unidos, ou como o historiador Paulo Vizentini refere uma
«politica de ziguezagues», que teve consequéncias no isolamento do
proprio Presidente. As politicas norte-americanas centravam-se na
contencio da eventual expansio do comunismo, e que nem sempre
iam de encontro aos interesses brasileiros. Consequéncia destas po-
liticas e dos acordos militares?4 celebrados entre os Estados Unidos

e o Brasil foi a intensificacio de um discurso antiamericano (que

22 Logo em 1949 o Presidente Gaspar Dutra visitou os Estados Unidos retribuindo
a visita efetuada por Truman em 1947.

23 Ap6s a Revolucio de 1930, Getilio Vargas foi nomeado Chefe do Governo
Provisorio, em 1933 foram realizadas elei¢des indiretas que o elegeram como
Presidente da Republica, e em 1937 em vez das eleicdes previstas acabou por
acontecer um golpe de estado que deu continuidade a permanéncia de Vargas no
poder até 1945.

24 Em 1952 foi assinado o Tratado de Assisténcia Militar Brasil-EUA e, em 1953,
o Acordo Militar Brasil-EUA que definia os termos para a venda de minerais aos
EUA, sem quaisquer contrapartidas para o Brasil.
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visava diminuir a dependéncia em relacdo aos Estados Unidos) e a
pressdo sobre o Presidente que contribuiu para o enfraquecimento
da sua base de apoio. A vontade de diminuir a dependéncia em re-
lacdo aos Estados Unidos veio novamente a tona quando, em 1962, é
promovida a Alianca para o Progresso, através da qual o Presidente
Kennedy se comprometeu a ajudar economicamente a América Latina
(com exceciao de Cuba, que niao subscreveu a adesao a Alianca).

O suicidio de Vargas, em 1954,pde na sua sucessio O vice-
-presidente Café Filho, e, com ele, um grupo mais adepto das po-
liticas norte-americanas e menos adepto do projeto nacionalista.
O desenvolvimento surgiu associado a segurang¢a nacional, tendo
sido criada a Escola Superior de Guerra, e promovida a ideia de
que era necessario um alinhamento com o Ocidente, liderado pelos
Estados Unidos. Na verdade, «o hiato representado pelo governo de
Café Filho significou, em termos de politica exterior, principalmente
no que tange as relacdes com os Estados Unidos, um retorno ao
periodo Dutra» (Cervo & Bueno, 2008: 286). Deste modo, Vargas
nio conseguiu implementar o projeto nacional-desenvolvimentista
que idealizara, mas continha as bases para a definicio de uma nova
politica externa para o Brasil na década de 1960, com a Politica
Externa Independente.

Na segunda metade da década de 1950, o Presidente Juscelino
Kubitschek implementou uma estratégia de desenvolvimento
associada, num primeiro momento, a um bem sucedido plano
economico (caracterizado pela industrializacdo e pela atracido do
capital estrangeiro), e, depois, pela retoma da «<barganha naciona-
lista» de Vargas. Com base na ideia da interdependéncia entre os
Estados, e da importancia da cooperaciao internacional, promo-
veu, em 1958, a Operacao Pan-Americana, com vista a criar uma
estrutura regional para apoiar financeiramente os paises latino-
-americanos, e que culminou com a criacao do Banco Internacional

de Desenvolvimento (BIRD). A sua criacido recebeu algumas criticas
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devido a auséncia de medidas concretas, mas acima de tudo, a
Operacao Pan-Americana significou a instrumentalizacao da po-
litica externa em prol do desenvolvimento nacional, pois «nunca
na histéria brasileira do século XX valorizara-se tanto o contexto
externo no equacionamento dos problemas nacionais» (Cervo &
Bueno, 2008: 288). No quadro do debate da descolonizacido, que
marcava o contexto internacional da altura, o Brasil nao adotou
uma posicdo resoluta quanto a sua condenacio, embora o seu
discurso fosse nesse sentido?>.

A primeira metade da década de 1960, com Jinio Quadros e
Joao Goulart na Presidéncia, € marcada pela continuidade do pro-
jeto nacional-desenvolvimentista. De facto, apesar da instabilidade
deste periodo tanto ao nivel da Presidéncia como do Ministério das
Relacdes Exteriores, tal nao se refletiu na formulacao da politica
externa. Entre 1960 e 1964, o Ministério das Relacoes Exteriores
teve 5 Ministros, e a Presidéncia foi dividida entre o Presidente Janio
Quadros2% e o seu vice-presidente, Joio Goulart, quando aquele
renunciou ao cargo.

Ao nivel da politica externa destaca-se o papel do Ministro das

Relacoes Exteriores, San Tiago Dantas (bem como Afonso Arinos e

25 Note-se por exemplo a aproximacio intensa e positiva entre Kubitschek e
Salazar. Dada a posicao de colonizador de Portugal, Kubitshek tinha uma posicao
dubia em relacao ao colonialismo: por um lado, condenava tais acoes e defendia
a autodeterminacio dos povos, mas por outro, ndo queria perturbar a relacao com
Portugal, e por isso nao afirmava aquela posicao com veeméncia.

26 Janio Quadros é caracterizado pela sua ousadia, que se refletiu na forma como
abandonou a Presidéncia (logo em agosto de 1961) - ao julgar que recusariam o seu
pedido de renuncia, enganou-se e o mesmo foi aceite. Impedia-se uma primeira ten-
tativa de golpe de estado, ja que a direita desde meados da década de 1950 desejava
assumir o poder. Leonel Brizola consegue que o vice-presidente de Quadros, Joao
Goulart, assuma a presidéncia e a solu¢ciao consensual residiu na implementaciao de
um sistema parlamentarista, em que Tancredo Neves foi nomeado Primeiro-ministro.
Contudo, o governo formado era fragil e o populismo aumentava em desfavor do
governo, antecipando o golpe de estado que teria lugar em 1964.
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Aratjo de Castro?’), que «dotou a Politica Externa Independente de
um corpo teodrico consistente e colocou-a em pratica, pois Quadros
pouco ultrapassara o nivel do discurso» (Vizentini, 2008: 26). Ao
contrario de Kubitschek que concebia a politica externa a partir de
uma visao do hemisfério, a Politica Externa Independente partia de
uma conceciao universal, assente no pragmatismo, na independéncia
de acoes, e no nacionalismo, traduzindo-se na multilateralizacio das
relacdes internacionais do Brasil. Entendia-se também que a politica
externa promovia o desenvolvimento econémico e era a base das
reformas sociais, sendo, por vezes, entendida como tipica de um
pais capitalista que reage a poténcia dominante (Vizentini, 2008).
A Politica Externa Independente visava a demarcacao em relacio
aos Estados Unidos, ou a quaisquer outros paises, nao baseando as
relacdes com os Estados em ideologias, e por isso «a busca de maior
liberdade de movimentos no concerto internacional foi acompanhada
de uma componente de frieza nas relacdes com os Estados Unidos»
(Cervo & Bueno, 2008: 311). A concecao de «Brasil poténcia», que
se comecava a desenhar, encaixava nesta estratégia ja que o desen-
volvimento e a industrializacio seriam bem sucedidos «se o Brasil
mantivesse certa autonomia diante dos Estados Unidos» (Vizentini,
2008: 31). Assim, paralelamente a relacao pragmatica com os Estados
Unidos intensificaram-se as relacdes com a Africa e a Asia, bem
como com a Argentina, relacionamento entendido como uma forma
de cooperaciao importante para os dois paises aumentarem o seu
grau de participacdo nos assuntos internacionais. No mesmo sentido,
foram reatadas as relacoes diplomaticas com a URSS e, o Brasil nao

aprovou a expulsio?® de Cuba da OEA, em 1962. Todavia, relati-

27 Em 1963, nas Nacdes Unidas, o Ministro das Relacdes Exteriores, Aradjo
de Castro apresenta o discurso dos trés ‘D’: descolonizacao, desenvolvimento e
desarmamento.

28 A expulsio de Cuba da OEA foi aprovada com as abstencoes da Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Equador e México.
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vamente a situacao cubana, a crise dos misseis de Cuba contrariou
o argumento brasileiro, de que a situacdo era apenas um assunto
interno, e deu mais credibilidade a posi¢io norte-americana, do
mesmo modo que, ao enfraquecer o governo, criou condi¢des para
o golpe militar que viria a acontecer.

Deste modo, as décadas de cinquenta e sessenta caracterizam-se
pelas tentativas de demarcac¢io em relacao a dependéncia exclusiva
dos Estados Unidos. Mas a influéncia norte-americana sentiu-se inclusi-
vamente na queda do regime. O enfraquecimento interno do Governo
de Goulart, e a falta de apoio dos Estados Unidos ao Governo, por
um lado, e o apoio ao setor golpista, por outro, criaram as condicdes
para o golpe militar em marco de 1964. Esta acdo foi antecedida
pela renovacio do Acordo Militar com os Estados Unidos, negociado
pelo Itamaraty sem o conhecimento do Presidente; bem como pela
operacao Brother Sam no Atlantico, articulada pelos Estados Unidos

e que, em caso de necessidade, previa a ajuda militar aos golpistas.

O regime militar brasileiro e a Guerra Fria

O periodo do regime militar, entre 1964 e 1985, foi marcado por
algumas intermiténcias, ou um governo mais conservador ou um
governo mais nacionalista, em que o epicentro esteve, mais uma vez,
na definicdo da relacio com os Estados Unidos e, consequentemente,
na forma como o Brasil se afirmava no sistema internacional.

Ao analisarmos o regime militar como um todo verificamos que
apenas o governo de Castelo Branco, (entre 1964 e 1967), tentou rom-
per com a linha de politica externa anterior ao golpe. Como previsto,
comecou por afirmar o projeto da Escola Superior de Guerra (com
maior impacto a nivel interno) instituindo a Constituicio de 1967.
A politica externa previa o alinhamento com os Estados Unidos e

o relacionamento entre os Estados com base nas ideologias. Nesse
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sentido, as relacdes com Cuba foram rompidas logo em 1964, assim
como se enfraqueceram as relacdes comerciais com a URSS, a China
e os continentes africano e asiatico. Sob a alcada da OEA, o Brasil
interveio no conflito da Republica Dominicana que, contrariamente
ao esperado, contribuiu para denegrir a sua imagem na regiio2°.
O regime brasileiro recebeu apoio econémico dos Estados Unidos,
do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial. Os
parceiros norte-americanos apresentavam-se como a unica alterna-
tiva face a uma conjuntura econémica que tendia a agudizar-se, e
o Ministro das Relacdes Exteriores afirmou inclusivamente que «o
que € bom para os Estados Unidos é bom para o Brasil> (Vizentini,
2008: 41). Esta cumplicidade nio se restringiu ao ambito econémi-
co, também a nivel diplomatico se registou um regresso ao «ambito
hemisférico e bilateral»39 das relacdes externas (Pecequillo, 2008).
Mas, paralelamente, o Itamaraty conseguiu preservar um certo grau
de autonomia em relacdo ao regime militar, e, gradualmente, foi rea-
vivada a Politica Externa Independente. E, certamente, neste quadro
que se inclui o incremento das relacoes com os paises africanos,
pois a primeira missio comercial 2 Africa Ocidental teve lugar em
1965 lancando-se as bases da politica africana do Brasil.

Em 1967, com a substituicio de Castelo Branco por Costa e Silva,
retomaram-se algumas ideias da Politica Externa Independente, es-

pecialmente, no que se refere as questdes econdémicas. Costa e Silva,

29 Na mesma légica, o Brasil, sob influéncia dos Estados Unidos, tentou agregar
parceiros para a criacio de uma Forca Interamericana de Defesa, mas tal nao foi
bem recebido.

30 O paradigma hemisférico-bilateral foi dominante entre 1902 e 1961 e defendia
a preservacao de uma boa relacao com os Estados Unidos que oscilou entre um
alinhamento pragmatico ou automatico. Apés 1961 esta concec¢ido é substituida pelo
paradigma global e multilateral, que se resume a Politica Externa Independente e que
pressupde a quebra do alinhamento automatico com os Estados Unidos e a procura
de novas parcerias e aliancas (o melhor exemplo é o Pragmatismo Responsavel de
Geisel). Collor de Melo, Itamar Franco e FHC representam o paradigma hemisférico-
-bilateral em que se preconizam as relacdes com os paises mais desenvolvidos e ha
o desejo de pertencer ao Primeiro Mundo (Pecequillo, 2008).

132



da linha nacionalista do regime, inaugurou a chamada Diplomacia
da Prosperidade», associando o desenvolvimento a soberania e
utilizando a diplomacia em prol do desenvolvimento econémico.
Contrariando rigorosamente as posicoes norte-americanas, foi que-
brada a submissio inicial do Brasil aos Estados Unidos3! e foram
definidas novas parcerias, especialmente entre os Paises do Terceiro
Mundo. Foi neste quadro que a politica africana do Brasil também
se redefiniu. No quadro regional foi assinado o Tratado da Bacia
do Prata (Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai), com vista
a promover a integracdo fisica daquela area.

No final da década de 1960, o discurso politico era marcado pela
concecido de «Brasil a poténcia» e pela «Diplomacia do interesse na-
cional». O Brasil nao era autopercecionado como um pais do Terceiro
Mundo, nem se preconizavam essas aliancas, recuperava-se novamente
a ideia da necessidade de uma relacao cordial com os Estados Unidos.
Ainda assim, em 1972, o Ministro das Relacoes Exteriores, Gibson
Barboza, realizou uma missao a varios paises africanos contribuindo
para o fomento da politica africana32. Simultaneamente, Médici per-
mitiu conjugar as boas relacdes com os Estados Unidos com o seu
projeto de desenvolvimento nacional, o que foi facilitado também pela
posicao norte-americana em ter um aliado estavel na regiio (quando
os governos de esquerda e as guerras civis tendiam a proliferar).

O interesse nacional foi ainda favorecido pelo «milagre econo-
mico» que o Brasil conheceu entre 1970 e 1973, e que contribuiu

para o aparecimento de uma classe média consumidora. Todavia,

31 Tal posicio deve-se, em certa medida, a um desentendimento do Presidente
brasileiro com o subsecretiario de Estado norte-americano para a América Latina.

32 Alguns autores (Lechini, 2008) entendem que foi esta viagem, em 1972, que
definiu a aproximacio do Brasil a Africa, enquanto outros (Saraiva, 1996) entendem
que tal s6 foi possivel devido ao que comecara a ser delineado na década de 1960,
com a missao comercial em 1965. Todavia, nessa altura o contexto ainda ndo era
favoravel a cooperacio com o continente africano, pois a falta de apoio explicito
as colonias africanas nem sempre jogou a favor do Brasil.
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este periodo foi perturbado pelo choque petrolifero de 1973 que
ditou, nao so, a quebra da prosperidade, mas também o fracasso da
aproximacio aos paises arabes, e com isso a faléncia do projeto de
desenvolvimento do Brasil. Assim, quando Ernesto Geisel chegou ao
poder, em 1974, comecou por implementar o II Plano Nacional de
Desenvolvimento que previa a diversificacio das fontes de energia, a
capacitacao tecnoldgica e a definicio do Estado como o maior agente
produtivo, com o objetivo de controlar o elevado deficit comercial
e contribuir para a estabilidade do pais.

O inicio do processo de abertura politica do regime registou um
sinal importante com o Presidente Geisel que desde a sua tomada de
posse definiu a abertura como a sua prioridade, comecando por por
fim a censura da imprensa (ver Spektor, 2004: 210-214). A propria
politica externa foi utilizada para reunir consenso interno e como
moeda de troca com as fa¢des militares rivais do regime. Mais concre-
tamente, no que se refere a politica externa, o Ministro das Relacdes
Exteriores de Geisel, Azeredo da Silveira apresentou-se como um
ator-chave, definindo juntamente com o Presidente, e com base na
Politica Externa Independente da década de 1960, o Pragmatismo
Responsavel. Esta concecido visava conciliar as necessidades econo-
micas com as estratégias de politica externa, direcionando-se para
os paises arabes e com outras poténcias regionais asiaticas e afri-
canas. Deste modo, recuperou-se a nocio de autonomia da politica
externa, especialmente em relacdo as grandes poténcias, «0s anos
Geisel situam-se confortavelmente na tendéncia geral a maior e
mais veloz asser¢io da autonomia nacional face aos estritos limites
impostos pelo sistema internacional da Guerra Fria» (Spektor, 2004:
196). Devido as transformacdes ocorridas no sistema internacional,
e sob a retérica do inicio da década de «Brasil a Poténcia», Azeredo
da Silveira pretendia projetar o Brasil na cena internacional, acredi-
tando que os paises em desenvolvimento poderiam ganhar espaco

e influenciar a agenda internacional. Nesse sentido, foi definida cla-
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ramente a posicio do Brasil em relacdo ao colonialismo. E, apesar
da amizade com Portugal, a diplomacia brasileira foi a primeira a
reconhecer a independéncia de Angola, em 1975.

No que concerne as relacoes com os Estados Unidos, destaca-se
a cessacio do Acordo Militar33 entre os dois paises em 1952, dadas
as pressoes norte-americanas para que o Brasil nao celebrasse o
Acordo Nuclear com a Alemanha. No entender de Spektor (2009)
a tese da «rivalidade emergente» — que defende que o processo de
modernizac¢ido e industrializacdo do Brasil contribuiu para o aumento
da rivalidade com os Estados Unidos — nio ¢é suficiente para explicar
o fracasso do relacionamento entre o Brasil e os Estados Unidos,
na década de 1970, é necessario atentar também no empenho tanto
de Azeredo da Silveira como de Richard Nixon. Mas, mesmo assim,
apesar das suas tentativas «os planos de convergéncia conviveram
com duvidas profundas e recorrentes desconfiancas de ambos os
lados» (Spektor, 2009: 185). No mesmo sentido, Cervo & Bueno (2008:
442) referem que «as relacdes entre os dois paises permaneceram nos
anos 1980, como nos anos 1970, a espera de propostas substantivas e
igualitarias, desprovidas de egoismos nacionais, para se alcancarem
ao nivel das necessidades e conveniéncias bilaterais».

O processo de abertura politico iniciado com Geisel34 foi continu-
ado pelo Presidente Joao Figueiredo, apelidado como o «Presidente
da abertura», que implementou, logo em 1979, uma reforma parti-
daria. O seu mandato foi influenciado, quer, pelo segundo choque
petrolifero de 1979 (em termos econ6émicos), quer pelo fim da déten-

te. Por um lado, o choque petrolifero contribuiu para a deterioracao

33 Note-se que o Brasil e os Estados Unidos voltaram a assinar um novo Acordo
Militar apenas em abril de 2010.

34 Geisel mostrou-se contririo a algumas das acdes levadas a cabo, a partir de
1976, pelos orgaos de repressdo, e que incluiam atentados, sequestros e assassi-
natos. O Presidente demitiu o Comandante do Exército, o Ministro do Exército e o
Chefe de Gabinete Militar.
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da situacio econ6émica mundial que atingiu o Brasil (e a América
Latina) através da «crise da divida». Por outro lado, o fim da détente,
e a agudizacio das relagdes entre o bloco americano e o bloco sovi-
ético contribuiram para que, em 1981, o Presidente Ronald Reagan
instituisse uma alta taxa de juro aumentando a divida externa de
paises em desenvolvimento, como o Brasil. Mas a par das dificulda-
des econémicas, o Brasil continuava a tentar demarcar-se das pro-
postas norte-americanas — recusando, por exemplo, as propostas de
militarizacdo do Atlantico Sul, mas, em contrapartida, consolidando
as relacdes com alguns Estados africanos, nomeadamente a Nigéria
e outros Estados no Golfo da Guiné. A diversificacao das relacdes
visava nao sO suprir as necessidades energéticas do Brasil, assim
como unir os paises do «sul> de modo a pronunciarem-se a uma so6

voz nas organizacdes economicas multilaterais.

A transicio democratica: mudanca de regime

sem mudanca de politica

No seguimento das reformas introduzidas por Geisel e Figueiredo
criaram-se as condi¢des minimas necessarias para que, em 1984,
sob o lema das «Diretas ja», se realizassem eleicoes. Das eleicoes de
1984 saiu vencedor Tancredo Neves que acabou por nio tomar posse
dadas as suas condicoes de satude. O seu lugar foi ocupado por José
Sarney, eleito vice-presidente. Assim, a democracia reinstalou-se
no Brasil de forma gradual nao se verificando qualquer processo
revolucionario e, por isso, também, ao nivel da politica externa nao
se verificou qualquer corte abrupto com o passado. Mas a linha de
continuidade deriva também da componente institucional e buro-
cratica encontrada no Itamaraty, o que «garante continuidade nas
escolhas e relativa consisténcia nas orientacdes de politica» (Lima,

2000: 289). Ao mesmo tempo que se reconhecia que o novo Governo
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deveria procurar um consenso minimo com o0s atores sociais de
modo a evitar qualquer rutura institucional, o que culminou com a
adocio da Constituicio em 1988.

José Sarney chegou ao poder com um contexto interno que niao
era de todo favoriavel. A explosio simultanea de trés crises, politica,
economica e social, somava-se a complexidade do pais, que o proprio
Presidente definiu como «um Brasil composto por diversos Brasis»
(Sarney, 1986). As primeiras medidas do Governo prenderam-se com
a estabilizacdo do pais, a convocaciao da Assembleia Constituinte,
a promocao do crescimento econoémico e o investimento no bem-
-estar social. A recuperacao econdmica exigiu também que a nivel
externo se adotasse uma politica firme para reduzir a divida externa,
resultado do esgotamento do modelo econémico iniciado na década
de 1930 (quando o Estado era o ator central). De modo a estabili-
zar a economia através da reduciao dos valores da inflacdo, Sarney
implementou em 1986, com éxito, o Plano Cruzado.

A conjuntura econdémica também se repercutiu na atua¢io externa.
No seguimento da «crise da divida», adotou-se uma moratoria aos
Estados Unidos. O discurso do Presidente era bastante critico da
atitude norte-americana, que no seu entender, tratava o Brasil, um
pais rico e com um grande potencial, como um «pais de segunda».
A incompatibilidade de posicdes entre o Brasil e os Estados Unidos
foi evidente, quer nas questdoes da organizacado do comércio conti-
nental e internacional, quer nas tentativas de integracio da regido.
O segundo Ministro das Relacdes Exteriores de Sarney, Abreu Sodré
(antecedido por Olavo Setiabal), além de reatar relacdes com Cuba,
reconheceu a necessidade de diversificar as parcerias nao se ali-
nhando, exclusivamente, aos Estados Unidos. Por conseguinte, este
periodo é marcado por um fortalecimento da cooperacio entre o

Brasil e a Argentina3> (assim como com o Uruguai). Os dois paises

35 O Brasil e a Argentina assinaram a Ata para a Integracio e Cooperagio
Econdémica, em 1981, e o Tratado de Integracio, Cooperaciao e Desenvolvimento
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associaram-se ainda ao Grupo de Apoio a Contadora, como forma de
manifestarem o seu desagrado pelas politicas norte-americanas para
a América Latina. Em retaliacio, os Estados Unidos aplicaram sancdes
comerciais ao Brasil, o que comprova o desacordo norte-americano
quanto as tentativas de integracio entre as duas principais poténcias
da América do Sul. Por conseguinte, o Brasil procurou novos par-
ceiros noutras areas regionais, como a Republica Popular da China
e a URSS, ao mesmo tempo que desenvolveu e aprofundou as suas
relacdes com os paises africanos e do Médio Oriente.

O governo de José Sarney foi, essencialmente, um periodo de
transicao, em que as dificuldades econémicas do pais e as condicoes
politicas e sociais internas, bem como as incompatibilidades com os
Estados Unidos, ainda num contexto de Guerra Fria, ditaram muitas
das opcoes que se fizeram.

Os dois governos seguintes, de Collor de Mello e de Itamar
Franco, encaixam-se ainda num periodo de indefinicdo e ajustes. Na
verdade, as transformacoes na politica internacional, com o fim da
Guerra Fria, tiveram consequéncias também para o Brasil, nomea-
damente com a importancia crescente das dinamicas de regionali-
zac¢ao, que criavam novas condicdes para a consolidaciao de grandes
poténcias regionais, bem como para a autonomia da América do
Sul, e for¢aram o inicio de uma revisao das prioridades da politica
externa brasileira. No Brasil, gerou-se um grande debate entre os
que defendiam a revitalizacdo da relacio com os Estados Unidos,
reformando a politica interna de acordo com as suas orientacdes, e
os que defendiam uma corre¢ao da postura global do pais, de modo
a adaptar-se as mudancas internacionais. Collor de Mello, eleito
em 1989, optou pela primeira concecido, pois, no seu entender, «a
proposta de modernizacao econdmica pela privatizacao e abertura

¢é a esperanca de completar a liberdade politica, reconquistada com

Brasil-Argentina, em 1988.
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a transicao democratica» (Mello, 1990). Collor de Mello optou pelo
alinhamento com os Estados Unidos e adotou as medidas neoliberais
propostas pelo «Consenso de Washington», e «<a chegada de Collor de
Mello a presidéncia trouxe a arena do processo decisério de politi-
ca externa uma corrente liberal, minoritaria no Itamaraty, mas seu
impeachment reduziu suas influéncias até os dias atuais»3° (Saraiva,
2010: 2). Contrariamente ao Governo anterior, a politica externa teve
como ponto de atracdo a relacio com os Estados Unidos, entendi-
da por alguns autores como a «lusio norte-americana de Collor»
(Vizentini, 2003: 61) Se o jovem Presidente comecou por defender
a inevitabilidade da aproximacido aos Estados Unidos para moder-
nizar o pais, cedo reconheceu as desvantagens desse alinhamento.
O insucesso das politicas econémicas e a deterioracio da situacio
politica, levaram-no a chamar para o Itamaraty o Embaixador Celso
Lafer que introduziu novos padrdes de referéncia para o Brasil, dimi-
nuindo a excessiva centralidade dos Estados Unidos. Lafer entendia
que a «a autoridade do Itamaraty» (Vigevani & Cepaluni, 2009: 42)
era necessaria para uma politica externa efetiva, e os seus discursos
destacavam a «adaptacido criativa» da politica externa e a «visido de
futuro».

No plano regional, destaca-se a articulacao entre o Brasil e a
Argentina que culminou com a cria¢do do Mercosu, em 1991, en-
tendido acima de tudo como um mecanismo para acelerar a libe-
ralizacdo da economia do Brasil, uma das prioridades de Collor de
Mello (a importancia estratégica da estrutura regional s6 viria a ser

reconhecida com Itamar Franco).

36 No Itamaraty tém existido duas correntes de pensamento da politica externa,
que Miriam Gomes Saraiva (2010) define como os «autonomistas» («desenvolvimentis-
mo» econémico, autonomia, universalismo, insercao internacional, reforma da ordem
internacional) e os «institucionalistas-pragmaticos» (liberalizacao econémica, apoio
critico aos regimes internacionais, defesa da autonomia e soberania, prioridade da
regido sul-americana). Vide, entre outros, Saraiva 2010.
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Itamar Franco assumiu a presidéncia num contexto de crise — nao
muito diferente daquele deixado por Sarney, no final do seu mandato.
Deparando-se com a necessidade de responder a crise econémica
interna, o Presidente Itamar concentra todos os seus esforcos nesse
campo, transferindo as tarefas de politica externa, na sua totalidade,
para o Itamaraty, que tinha como Ministro das Relacdes Exteriores,
Fernando Henrique Cardoso.

O curto mandato de Itamar Franco foi, em parte, distinto do
anterior: em vez de fragilizar a condicao do pais conseguiu definir
algumas estratégias para a politica externa e econémica, que nem
sempre seguiram as diretrizes dos Estados Unidos. Embora a perce-
¢ao internacional inicial fosse de que o pais iria adotar uma atuacao
mais nacionalista para se diferenciar de Collor, tal nao aconteceu, «o
que se percebeu foi a manutencao das politicas iniciadas anterior-
mente, paralelamente 2 ado¢io de um posicionamento marcado pela
condicio de pais em desenvolvimento» (Hirst & Pinheiro, 1995: 11).
Tanto no quadro da politica externa como da recuperacao economica,
FHC teve um papel fulcral. Ao nivel da politica externa comecou
por reorganizar o Itamaraty, e reconheceu a necessidade de «adi-
cionar uma base sé6lida a nossa propria regiao, se nao for por outra
razao, pelo menos para aumentar a nossa capacidade de negociacio.
(...)» (Fernando Henrique Cardoso apud Vigevani & Cepaluni, 2009:
47), embora isso niao significasse uma rutura das relacdes com os
Estados Unidos. O desenvolvimento do Mercosul é aprofundado
através da assinatura, em 1994, do Protocolo do Ouro Preto que
institucionalizou a sua estrutura intergovernamental e implementou
o consenso como processo de tomada de decisao. O Mercosul era,
entido, entendido como fundamental para o comércio da regiio, mas
também como forma de compensar a dependéncia em relacio aos
Estados Unidos.

Em 1992, a substituicio de FHC por Celso Amorim nao significou

uma mudanca no rumo da politica externa. Contudo, a estratégia
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de valorizacao da regido somou-se a definicio de uma estratégia
de insercao internacional para afirmar a posicao do pais, que fora
abalada com Collor. No entender de Amorim, tal insercao internacio-
nal poderia ser feita através da reforma do Conselho de Seguranca
das Nacoes Unidas3’, ambicio que o Brasil tem ha virios anos.
Comecavam entao a ser delineadas e implementadas algumas es-
tratégias de acdo externa, ao mesmo tempo que o lancamento do
Plano Real aliviou a crise econémica do pais.

O Plano Real, implementado em 1994 pelo Ministro da Fazenda,
Fernando Henrique Cardoso, permitiu controlar a inflacdo, contri-
buindo para o aumento do consumo38 e a recuperacio da economia
brasileira, e serviu para melhorar a posicio do Brasil no contexto
internacional. Noutro dominio criou, ainda, as condicdes para a
vitoria de FHC nas elei¢cdes presidenciais de 1994.

Fruto das transformacoes do sistema internacional, no inicio da
década de 1990, Collor de Melo «pds em xeque os principios da
politica externa adotada até entio, mas que nao foi capaz de con-
solidar um novo conjunto de principios» (Saraiva, 2007: 45)> embora
a tentativa de modernizacdo seja recuperada posteriormente. Deste
modo, o periodo intercalar (ap6s o fim do regime militar e a con-
solidacao da democracia) é uma «crise de transi¢cao», ou uma «danga
de paradigmas» (Cervo & Bueno, 2008: 455), em que todas as novas
orientacdes se comecam a esbocar — o Mercosul, a reforma mone-
taria, a diversificacio de relacdes, a candidatura ao Conselho de
Seguranca - sem se forjar contudo um (novo) modelo e persistindo

um baloucgar entre os «autonomistas» e os «diberais».

37 Neste periodo, o Brasil foi eleito por dois anos membro do Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas, participou em sete operacdoes de paz, apresentou
a proposta de uma agenda de desenvolvimento, e incrementou o relacionamento
com os paises vizinhos.

38 A euforia provada pelo consumo, e que contribui para os anos de ouro da
economia, ocultava os deficits do comércio externo e da balanca de pagamentos, que
sO se revelariam no segundo mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso.
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A revelacao internacional do Brasil

Fernando Henrique Cardoso, em 1995, introduziu uma nova ati-
tude nas estratégias da politica externa do Brasil preconizando uma
intervenciao mais ativa do Brasil na politica internacional, demons-
trada através da vontade de «influenciar o desenho da nova ordem»
internacional (Oliveira, 2010: 14). O discurso do novo Ministro das
Relacoes Exteriores, Luiz Felipe Lampreia expressava também essa
ideia, nem a maior autonomia, nem o aumento da nossa capacidade
de influéncia poderio ser alcancados por meio do isolamento ou da
pretensa autosuficiéncia» (Lampreia, 1998: 9).

Por um lado, a administracio de FHC demonstrou-se empenhada
na politica externa e na area econdémica, e por outro, habilmente se-
parou estes dois dominios, reformando as atribuicdes do Itamaraty e
as do Ministério da Fazenda, e concentrando uma parte importante da
politica externa nas mios do Presidente da Republica. No que se refe-
re a politica externa, os dois mandatos de FHC foram marcados pela
«diplomacia presidencial»; pela aposta na regido Sul-americana através
da integracio regional e da revalorizacio do Mercosul; pela adocao
das regras e dos regimes internacionais, e num segundo momento,
pela intensificacao das relacdes com o Sul. A «diplomacia presiden-
cial» valorizou a insercao internacional do pais, através das visitas
oficiais realizadas pelo Presidente, mas nio diminuiu a importancia
da afirmacao regional do Brasil. FHC quis conciliar uma dimensao
global com uma outra mais centrada na América do Sul, espelhada
na postura de participaciao e de integracao do Brasil — integracio
nido s6 em termos regionais, como também integracio do Brasil no
que se refere as normas e aos regimes internacionais. Como referiu
Lampreia, «a politica externa do Presidente FHC busca a autonomia
pela integracio, ou seja, ao invés de uma autonomia isolacionista,
uma autonomia articulada com o meio internacional> (Lampreia,

1998:11). Nesse sentido, foi possivel registar também uma coincidén-
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cia entre a definicio da identidade do Brasil e os valores universais,
ao que Luiz Felipe Lampreia denominou de «convergéncia critica».

As relacoes Sul-Sul comecaram a ser desenhadas no final do
governo de FHC, motivadas pela conjuntura internacional que se
traduziu no ceticismo de FHC quanto a associa¢io automatica com
as normas do neoliberalismo, que se mostraram negativas nos paises
em desenvolvimento (como o Brasil, ou a Argentina). Na verdade,
FHC comecou por recuperar, no inicio do seu mandato, o modelo
neoliberal, que fracassou com Collor de Mello, embora reclamasse
simultanea e paradoxalmente, a reforma do sistema internacional.
Mas a verdade é que, no final do segundo mandato, FHC reconheceu
as fragilidades do modelo neoliberal: a conjuntura internacional,
associada a crise financeira e cambial de 1999 desmoronou o projeto
brasileiro, pois «todo o cenario mundial em que o governo baseara
a sua insercido internacional veio abaixo» (Vizentini, 2008: 98). Em
2001, a Argentina passou por uma grave crise economica que anun-
ciou o colapso do neoliberalismo e das politicas recomendadas pelo
FMI e pelo Banco Mundial no pais e na regiao. Por conseguinte, no
discurso que, em 2001, FHC fez na abertura da Assembleia Geral
das Nacoes Unidas refere que «nosso lema ha de ser o da ‘globali-
zacao solidaria’, em contraposiciao a atual globalizacao assimétrica»
(Folha Online, 2001).

Na verdade, o relacionamento com o Norte (simbolo dos pai-
ses ricos) foi uma prioridade da politica externa de FHC, que se
aproximou nao s6 dos Estados Unidos, mas também da Europa e
do Japiao, colocando em segundo plano as relacdes com os paises
menos desenvolvidos, e os paises africanos em particular. Alias, a
aproximacio do Brasil a Africa durante os mandatos de Cardoso é
normalmente apelidada de «opc¢des seletivas» por existir uma grande
precisdao nas parcerias estabelecidas.

Nesse sentido, a relacio com os Estados Unidos manteve-se esta-

vel. As incompatibilidades registaram-se no respeitante as politicas
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comerciais e aos objetivos de integracao, especialmente a proposta
norte-americana para a criacio de uma Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA). Em todo o caso, verificou-se, também, uma
aparente alteracdo da postura brasileira, pelo menos em termos re-
toricos, quanto ao projeto da ALCA, mas que, na pratica, ndo surtiu
grandes efeitos. A inconsisténcia da posi¢do brasileira visava apenas
evitar qualquer possibilidade de isolamento do Brasil, caso o projeto
de criacdo da ALCA se viesse a concretizar. O final do mandato de
Cardoso registou, contudo, um enfraquecimento do relacionamento
com os Estados Unidos, que se deveu, sobretudo, a alteracio da
estratégia internacional dos Estados Unidos, esboc¢ada apds os ata-
ques do 11 de setembro, que passou a privilegiar as questoes de
seguranca e a dar menos importancia ao sul do continente. Ora,
o fortalecimento da postura unilateral norte-americana, levou FHC
a incrementar a vertente multilateral, diversificando as relacdes e
aproximando-se das poténcias regionais3®.

Concomitantemente, a realizacao da Cimeira da América do Sul,
em Brasilia em 2000, representou um marco importante na poli-
tica externa brasileira ao propor a Iniciativa para a Integracido da
Infraestrutura Regional Sul-Americana4? (IIRSA) e dando ao discurso
diplomatico brasileiro um carater autonomista, que de certo modo,
chocava com o projeto da ALCA. A realizacao da Cimeira simbolizou
a redefinicao da identidade regional do Brasil, que, gradualmente,
deixou de se referir 2 América Latina, considerada uma construcio

artificial e imprecisa, para utilizar o conceito de América do Sul,

39 Momento que coincide também com a apresentacio, pela Goldman Sachs do
acrénimo BRIC, destacando o potencial de crescimento das economias destes paises
(Brasil, Rissia, India e China).

40 A TIRSA corresponde a uma iniciativa dos 12 paises sul-americanos, tendo
sido institucionalizada em 2000, na Cimeira dos Presidentes da América do Sul.
Pressupde a realizacdo de acdes conjuntas para promover o processo de integra-
¢cao politica, econémica e social da América do Sul, estimular a integraciao e o
desenvolvimento de sub-regides isoladas. Ver [http://www.mp.gov.br/secretaria.
asp?cat=156&sub=302&sec=10] (consultado a 15 de marco de 2010).
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uma construcio politica onde mais facilmente o Brasil pode fazer
valer os seus interesses. A definicdo da area regional da América do
Sul era algo que ja vinha sendo conceptualizado desde os tempos
do Barao do Rio Branco, mas foi com Fernando Henrique Cardoso
que se consolidou, consequéncia dos processos de regionalizaciao
e globalizaciao que ocorreram, e a tomada de consciéncia de que «a
América do Sul constitui uma unidade fisica contigua, que favorece
as oportunidades de cooperacao econémica» (Lafer, 2002: 67).

Verificamos, portanto, que os anos de FHC permitiram consolidar
a democracia brasileira e projetar a imagem do Brasil no exterior
— democritico, adepto das normas e valores universais, com uma
conduta pacifica — embora alguns autores considerem que nio se
tenha incrementado, simultaneamente, um desenvolvimento sélido
(Vigevani & Oliveira & Cintra, 2003: 58). A passagem de FHC para
Lula da Silva, em 2003, permitiu que se continuassem as politicas
econémicas iniciadas, contribuindo para o crescimento e estabili-
dade economica do pais, e simultaneamente, para o aumento do
protagonismo internacional do Brasil.

Ao nivel dos principios histéricos?! da politica externa brasileira,
o Governo de Lula pode ser visto como um continuo dos anos de
FHC, pese embora os ajustes efetuados, pois «ao exercerem juntos
dezasseis anos de mandato, sao determinantes para a evolucao do
modelo brasileiro de insercao internacional na passagem do século
XX para o XXI» (Cervo & Bueno, 2008: 491). Em 2003, o discurso
de tomada de posse do Presidente Lula da Silva acentuava a ideia de
mudanca porém, tal ndo se concretizou, pelo menos nos eixos que
definem a politica externa brasileira. Muitas das parcerias consoli-
dadas por Lula tiveram a sua génese ainda durante a administracao

de Cardoso, «<mas Lula deu uma nova énfase a este aspeto da agenda

41 Como por exemplo o pacifismo, a nao-intervencao, a autodeterminacio e a
seguranca coletiva.

145



internacional do Brasil> (Vigevani & Cepaluni, 2009: 81), ou como

afirmou o Ministro das Relacdes Exteriores, Celso Amorim,

os principios basicos sio os mesmos. Mudaram as énfases e as
intensidades com que certos temas siao tratados. Quando eu era
embaixador na ONU, o Brasil sempre teve proximidade com os
africanos. Nao se pode dizer, portanto, que a boa relacio com a
Africa é uma invencio do governo atual. Agora, vd comparar a

intensidade dessa relacao antes e depois. (Amorim, 2008)

A politica externa desenvolvida nos dois mandatos de Lula reflete
nao s6 os constrangimentos e oportunidades do ambiente internacio-
nal e interno, como o aproveitamento das oportunidades criadas pelo
anterior Governo. Os temas e relacionamentos privilegiados sao, na
sua maioria, reavivados, e nio uma novidade. E possivel registar tam-
bém a recuperacio da instrumentalizacao da politica externa em prol
do desenvolvimento nacional, <no meu Governo, a a¢io diplomatica
do Brasil estara orientada por uma perspetiva humanista e sera, antes
de tudo, um instrumento do desenvolvimento nacional» (Silva, 2003).

Lula da Silva define o multilateralismo como um instrumento
prioritario da sua estratégia externa, bem como as relagdes Sul-Sul.
A demarcaciao da dependéncia exclusiva das grandes poténcias é
concretizada através da participacdo em organizacoes internacionais,
da definicao de uma agenda externa propria e da prioridade dada a
diversificacao de parcerias. Tal é representado, por exemplo na po-
sicao firme (e por vezes intransigente) do Brasil nas negociacdes da
Organiza¢io Mundial do Comércio, que em 2003 reine um conjunto
de paises em desenvolvimento e com posicdes comuns em torno do

que ficou conhecido com o Grupo dos 2042, funcionando como um

42 O Brasil faz parte também do G20 que é um férum de diilogo e cooperacio
das maiores economias, criado em 1999 como resposta as crises econémicas dos
anos 1990. O Brasil acolheu a cimeira do G20 em 2008.
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mecanismo para contrabalancar o poder de influéncia dos paises
ricos relativamente as questdes agricolas e comerciais. A estratégia
foi expressa também no discurso de tomada de posse do Presidente
afirmando que «a democratizacio das relacdes internacionais sem
hegemonias de qualquer espécie é tio importante para o futuro da
humanidade quanto a consolidaciao e o desenvolvimento da demo-
cracia no interior de cada Estado» (Silva, 2003).

E, neste sentido, que se assinala a «autonomia pela diversificacio»
(Viegavi & Cepaluni, 2009) na politica externa de Lula, estratégia
que pela variedade de parcerias visa aumentar a capacidade de
influéncia do Brasil na regiio e no mundo. Durante o mandato de
FHC, essa dinamica foi desenvolvida de forma mais moderada. As
jogadas brasileiras em arenas diplomaticas, ora complementares ora
alternativas, visam, justamente, a diversificacio de parcerias e a
emancipacao face aos atores dominantes do sistema internacional.
Note-se, por exemplo, a recuperacao da politica africana, desenvol-
vida por Lula, aproveitando os espacos deixados em aberto pelas
grandes poténcias. Todavia, nao foi descurado o relacionamento com
o Norte, tanto com os Estados Unidos como com a Unido Europeia
(UE). A parceria estratégica institucionalizada com a UE, em 2007,
¢ disso exemplo, simbolizando o reconhecimento europeu do pa-
pel regional e internacional do Brasil. Gradualmente, Lula da Silva
contribuiu para a definicio de uma postura assertiva do Brasil,
que muito se parece com o Pragmatismo Responsavel de Geisel,
da década de 1970, ndo interessando os vinculos ideol6gicos para
o relacionamento entre os paises. E, por isso mesmo, algumas es-
tratégias sao marcadas por uma certa inconstancia que deriva dos
interesses temporais do Brasil.

No que toca a regido, em 2003, o Ministro das Relacdes Exteriores
afirmava que «a América do Sul serd nossa prioridade» (Amorim,
2003). Registou-se a proliferacio de mecanismos de integracio e

dialogo, como a UNASUL e o Conselho sul-americano de Defesa, a
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par do dialogo com a Venezuela ou a Bolivia, e a missao no Haiti.
O Mercosul é percecionado como um instrumento politico que agiliza
negociacdes internacionais a diversos niveis (inclusivamente, como
alternativa a ALCA), conduzindo a vantagens econémicas e comer-
ciais. As relagdoes comerciais do Brasil, no quadro do Mercosul, sao
bastante significativas, e especialmente as trocas com a Argentina
conheceram um aumento durante o mandato de Lula.

Mas, como evidenciamos, as relacdoes extrarregionais juntaram-
-se a esta opcao, devido as vantagens que apresentavam para a
afirmacio internacional do Brasil e para a multipolaridade das
relacoes internacionais, defendida por Lula. Na verdade, o Brasil
rentabilizou os varios tabuleiros de atuacdo internacional, através
da participacdo nos fora multilaterais (quer seja nas organizacoes
internacionais, como a Organizacao Mundial do Comércio, quer seja
no fomento de foruns multilaterais de dialogo, como o IBSA, as
cimeiras BRIC, ou o G20), do incremento do dialogo bilateral com
diversos paises (note-se por exemplo as relacdes com alguns paises
da Uniao Europeia, como a Franca ou a Alemanha, e Portugal), as-
sim como aumentando a sua expressio diplomatica no continente
africano e asiatico.

E daqui deriva um dos debates atuais sobre a politica externa do
Brasil: lideranca regional ou lideranca internacional? Na verdade,
para o Brasil permanece a dificuldade em encontrar consenso junto
dos vizinhos regionais; o dilema entre a conciliacao da sua atitude e
reconhecimento internacional (a UE, e paises como os EUA e alguns
estados-membros da UE reconhecem o Brasil como o interlocutor
privilegiado da regido, do mesmo modo que em fora internacionais a
opiniao do Brasil passou a ser relevante) e a aceitacido, pelos paises
da sua regido, do status internacional, devido a existéncia de pre-
conceitos histéricos que impedem os paises da regido de reconhecer
a relevancia internacional do Brasil (como a Argentina e o Paraguai,

ou também a Venezuela) (ver, entre outros, Burges, 2009).
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Nota final

A analise permite-nos constatar uma evidente dinamica entre o
contexto internacional e interno e a formula¢do da politica exter-
na do Brasil. E evidente o reflexo da conjuntura internacional da
Guerra Fria na criacdo de constrangimentos e possibilidades aos
atores brasileiros, assim como as condi¢cdes econémicas e politicas
internas, especialmente nos momentos de crise, tiveram um impacto
nas opc¢oes de politica externa.

A necessidade de definir a relacdo com os Estados Unidos, as-
sente durante muito tempo na «alianca nao escrita» do principio do
século XX, tem sido uma das marcas da politica externa brasileira,
especialmente durante e ap6s o periodo de Guerra Fria. Esta exigén-
cia deve-se nao apenas aos constrangimentos internacionais, dado
o papel hegemoénico dos Estados Unidos; mas também a prépria
posicao de vizinhanca entre os dois paises, partilhando areas de
influéncia comuns; e com isso o tradicional desejo brasileiro em ob-
ter um lugar importante no sistema internacional, o que em alguns
momentos choca com os interesses americanos.

A politica externa do Brasil tem refletido as tentativas de definicido
da sua identidade internacional, que deriva das multiplas identidades
que ao longo dos tempos o pais foi agregando. A dicotomia entre o
contexto interno (pobreza e desigualdade), o crescimento econémico
e o reconhecimento internacional tem dificultado, inclusivamente,
a definicdo do lugar do Brasil no sistema internacional, o que niao
deixa de se caracteristico das poténcias médias. Contudo, cada vez
mais se torna evidente, pelo menos no plano externo, a coincidéncia

entre as ambicoes e as capacidades do Brasil.
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Quadro 1.

Questoes para analise

De que forma o sistema politica brasileiro determina a formula¢iao da politica externa do pais?

A politica externa brasileira é marcada por um paradoxo de mudancas na continuidade.
Comente esta ideia tendo por base os principais eixos da politica externa do Brasil desde a década
de 1960.

O discurso oficial brasileiro enuncia a pertenca do Brasil a um espaco regional restrito a
América do Sul, analise a evolucio da politica externa brasileira para esta area, tendo em conta as
influéncias norte-americanas no continente.

As tentativas de integracdao regional sao uma constante na América do Sul. Identifique os
principais processos e analise o papel do Brasil.

Quadro 2.

Fontes na internet

Ministério das Relacdes Exteriores, http://www.itamaraty.gov.br/

O Estado de Sdo Paulo, http://www.estadao.com.br/

Presidéncia da Republica Federativa do Brasil, http://www.presidencia.gov.br/

Revista Brasileira de Politica Internacional, http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
serial&pid=0034-7329&Ing=pt

Revista Contexto Internacional,

http://publique.rdc.puc-rio.br/contextointernacional/cgi/cgilua.exe/sys/start. htm?tpl=home

Quadro 3.

Leituras recomendadas

Brainard, L. & Martinez-Dias, L. (2009) Brazil as an economic superpower? Washington:
Brookings Institution Press.

Burges, S. (2009) Brazilian Foreign Policy after the Cold War. Florida: University Press of
Florida.

Cervo, A. L. & Bueno, C. (2008) Historia da Politica Exterior do Brasil. 3.* ed. Brasilia:
Universidade de Brasilia.

Spektor, M. (2014) 18 dias. Quando Lula e FHC se uniram para conquistar o apoio de Bush.
Rio de Janeiro: Objetiva.

Vigevani, T. & Cepaluni, G. (2009) Brazilian Foreign Policy in changing times. The quest for
autonomy from Sarney to Lula. Nova Iorque: Lexington Books.
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