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Resumo: O presente trabalho tem o objetivo de analisar a relagéo
entre os modelos de integracdo presentes na América do Sul nos anos
1990 e 2000, sendo estes o regionalismo aberto e o regionalismo pos-
liberal, com a politica externa brasileira nos governos de FHC e Lula.
Desta forma, iremos explorar estes conceitos e as suas formulagdes,
bem como a sua aplicacdo nos dois governos. Neste sentido, também
se faz necessério identificar o papel do Brasil na integracdo da regiao,
quais sdo as acOes feitas e as iniciativas lancadas e apoiadas pelo
Brasil na América do Sul, ressaltando o Mercosul, lirsa e Unasul.
Também sera avaliado no que esses modelos convergem e divergem e
analisar o porqué de terem surgido nesses periodos. Com o principal
objetivo de analisar os regionalismos, a politica externa brasileira e
contextualizar estes periodos, a pesquisa contara majoritariamente
com uma revisdo bibliogréfica sobre a integracdo regional e a politica
externa brasileira, além de discursos e produgdes dos presidentes aqui
citados.
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Abstract: This paper aims to analyze the relation between the
integration models in South America in the 1990s e 2000s, such as the
open regionalism and the post-liberal regionalism, in the Brazilian
foreign policy of FHC and Lula. Thus, the concepts and its
formulations will be explored, as well as its use in this governments.
In this regard, it is also necessary to identify Brazil's role in the
region's integration and what are the actions taken and the launched
and supported initiatives by Brazil in South America, stressing
Mercosur, lirsa and Unasur. It will be also evaluated the similaritys
and dissimilaritys and why they arise in those moments. With the
main goal of analyzing the regionalisms, Brazilian foreign policy and
contextualize these periods, the research mainly contains a literature
review about regional integration and brazilian Foreign affairs,
besides speaches and textual productions of the presidents mentioned.

Keywords: South-American Integration; Regionalism; FHC; Lula;
Brazilian Foreign Affairs.
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1. Introducéo

O presente trabalho tem o objetivo de analisar os modelos de integracdo presentes na América
do Sul nos altimos anos, sendo este o regionalismo aberto e o regionalismo po6s-liberal, sabendo que o
primeiro modelo foi construido nos anos de predominancia do neoliberalismo com grande apoio da
Cepal, dos Estados Unidos e de instituicdes financeiras internacionais; enquanto o segundo surge com
a queda do neoliberalismo e a instalacdo de governos mais progressistas e inclinados a esquerda.
Assim, o trabalho pretende avaliar como o modelo cepalino dos anos 1990 - que favorecia o livre-
comércio e a integracdo regional baseada em troca de mercadorias e reducédo de tarifas - e 0 que viria a
ser classificado por académicos como Sanahuja como “regionalismo pds-liberal” — que supera o
modelo anterior de integracdo neoliberal para a regido e favorece o aparecimento de possibilidades de
integracdo por outras vias - apareceu na formulacdo da politica externa brasileira nos governos FHC e
Lula para a regido sul-americana. Pretende-se descobrir se houve uma mudanca positiva de um periodo
para outro e neste sentido, também cabe assinalar qual foi o papel do Brasil na integracdo da regido
nos dois governos. Da mesma forma, intenciona-se realizar, por fim, uma comparacéo e contraste entre
0s modelos de regionalismo e os distintos periodos da politica externa.

Para isso foi consultada uma bibliografia que versa sobre a integragédo regional, os diferentes
regionalismos, politica externa brasileira, além de fontes primarias. Na elaboracdo desta analise é
apresentada uma breve contextualizacéo historica, as diferencas entre o regionalismo aberto e 0 pos-
liberal, a politica externa do FHC, a politica externa do Lula e consideracgdes finais.

Para melhor compreender a tematica, € interessante ressaltar os antecedentes e influéncias
desses processos. Assim, nos anos 1980 a maioria dos paises latino-americanos apresentou um grande
crescimento da sua divida externa. Para resolver esta situacao, institui¢cdes internacionais como o FMI
e Banco Mundial, juntamente com os Estados Unidos, propuseram uma série de mudancas
macroeconémicas. Desta maneira, ha em 1989 o Consenso de Washington que marca a chegada
massiva da onda neoliberal no continente e recomenda inimeras mudancas, tendo como principais
eixos a desestatizacdo e maior abertura econdmica (SOUZA, 2012, p. 112). Nesse contexto, sdo eleitos
governos com plataforma neoliberal nas Américas, com influéncia do pensamento monetério e o
regionalismo aberto da Cepal. A proposta das instituicdes financeiras e dos paises do Norte visava a
criacdo de um “choque de mercado” para o desanimado capitalismo do fim da Guerra Fria . As ideias
neoliberais reduziam o papel do Estado, dando a este o trabalho de garantir a estabilidade monetaria,
enguanto as outras questdes o mercado se encarregaria de solucionar (CERVO, 2003).

Ja no que tange a politica externa, propriamente dita, historicamente, a visdo de América do Sul
para 0 Brasil esteve muito focada na Bacia do Prata. No governo JK, esta percepcdo vai se
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modificando um pouco, sobretudo com a criacdo da ALALC e depois a da ALADI (HELENO; LUIZ,
2011, p. 45). O termo Ameérica do Sul sO passa a ganhar corpo na diplomacia brasileira a partir dos
anos 1990, sobretudo com o afastamento do México da América Latina ao se incorporar a0 NAFTA
(Tratado Norte-Americano de Livre Comércio) (SANTOS, 2014). Sendo assim, no inicio dos anos
1990, sob a chancelaria de Amorim, o Brasil prope a ALCSA (Area de Livre Comércio Sul-
Americana) que surge como uma reacao diplomatica brasileira ao bloco norte-americano - que além de
ajudar a iniciar uma fragmentacdo na integracao latino-americana , também passa a deslumbrar alguns
vizinhos. No entanto, hd uma dificuldade na sua implementacéo e o projeto é abandonado por FHC.

A América do Sul, apesar de ja ter o seu espago geografico delimitado, ainda esta sendo
desenvolvida como conceito. Nesse seguimento, Couto (2010) ressalta que ha dois desafios para a
integracdo da Ameérica do Sul, sendo o primeiro o Brasil se integrar a América do Sul e o segundo a

América do Sul se integrar de uma forma que seja coesa e faca sentido.

2. Regionalismo Aberto x Regionalismo Pds-Liberal

Os regionalismos aqui adotados para explicar as décadas de 90 e a dos anos 2000, sdo distintos
em significado e formacdo. O regionalismo aberto € uma proposta da Cepal nesse contexto de
neoliberalismo continental, globalizacdo e livre-mercado. Historicamente, a Cepal tinha grande
influéncia nos governos latino-americanos, que tinham em boa estima os seus estudos e proposigdes.
Ainda que, nesse momento a Comissdo ja ndo tivesse mais tamanho prestigio, é essencial ressaltar a
sua condicdo e o seu papel. No caso do pds-liberal, ele esta ligado ao momento de ascensdo das
esquerdas na Ameérica do Sul, sendo conceituado por Sanahuja (2008) para explicar o periodo da
chegada de novas pautas na regido e o consequente afastamento do livre-comércio como Unico pilar da
integracdo regional. Esse termo, entdo, ndo é uma proposicao de alguma instituicdo, e sim um conceito
criado por um académico para explicar aquele regionalismo existente que rompia com o cepalino e
inaugurava um novo modelo.

Sendo assim, o regionalismo aberto é caracterizado como:

(...) um processo de crescente interdependéncia no nivel regional, promovida por acordos
preferenciais de integracéo e por outras politicas, num contexto de liberalizagdo e desregulagdo
capaz de fortalecer a competitividade dos paises da regido e, na medida do possivel, constituir
a formacdo de blocos para uma economia internacional mais aberta e transparente
(CORAZZA, 2006, p. 145).

Como proposta da Cepal, cabe ressaltar que a instituicdo estava nitidamente perdendo sua
relevancia e se posiciona de forma pragmatica com esta proposicdo, j& que incorpora parte do

neoliberalismo presente nos paises, criando uma similitude com 0s governos e assim tentaria manter a
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sua importancia. Destarte, essa sua nova ideia era mais neoliberal do que estruturalista
desenvolvimentista, perdendo entdo parte da sua tradicdo (CERVO, 2003, p. 15).

O novo regionalismo tenta conciliar a interdependéncia regional resultante do processo de
integracdo com a liberalizagdo comercial, adaptando entdo, a politica de integracdo com tentativas de
aumento da competitividade internacional. Desta maneira, essa nova classificacdo de regionalismo
situa a integracao como uma etapa para a liberalizagdo do comércio. Logo, “o ‘regionalismo aberto’ vé
0 mercado comum latino-americano como meio de superar o0 modelo de industrializacdo através da
substituicdo de importacOes, de diversificar a estrutura produtiva e de diminuir a vulnerabilidade
externa (CORAZZA, 2006, p. 145-146)”. Assim,

O Regionalismo Aberto significa que a integracdo serviria para uma melhor insercdo das
economias da América Latina no cenario internacional e ndo apenas na propria regido. Essa
estratégia seria mais eficiente que a do Regionalismo Fechado que prevaleceu até os anos 1980
que visava diminuir o problema da deterioracdo dos termos de troca, sendo 0 mercado regional
uma véalvula de escape dos bens nacionalmente produzidos e pouco competitivos em termos
mundiais. Nesse sentido 0 modelo partia de dentro e fechava-se na propria regido, vista como
mera extensdo do mercado interno (CEPAL, 1994; HURRELL, 1995 apud BORGES, 2011, p.
22).

A integracdo do continente passaria a ser sincronizada com uma maior insercdo econdémica dos
paises, constituindo em uma etapa para a liberalizacdo comercial (CORAZZA, 2006, p. 145). Em
termos praticos, o regionalismo aberto teve seu grande foco na liberalizacdo comercial intra-grupo —
pratica esta, que entrou no lugar da antiga politica de desenvolvimento — dando pouca atengdo para
outras questdes. Como resultado dessa politica se obteve uma liberalizagdo desigual e ndo foi
concluida a eliminacao total das barreiras ndo tarifarias. Tampouco a integracdo comercial conseguiu
transbordar para novas propostas (SANAHUJA, 2008, p. 14-15).

Na virada do século, o neoliberalismo e o regionalismo aberto acabam por perder apoio devido
a diminuicdo do crescimento das economias e a elevacdo da desigualdade so6cio-econémica
(BRICENO-RUIZ; HOFFMAN, 2015, p. 50-51). Com base nisso, pode-se concluir que as iniciativas
derivadas da proposta do regionalismo aberto, juntamente com as de cunho neoliberal ndo foram
efetivas para alavancar a economia de parte dos paises da América do Sul ou a integragdo regional.
Deste modo, nos anos 2000 comega o fim do ciclo de governos neoliberais que propagavam o
regionalismo aberto. A crise desse modelo levou a novas propostas de integracdo em que se tornava
aparente o rechaco ao regionalismo aberto e as politicas do Consenso de Washington, dando destaque
as questdes politicas, retorno de uma agenda desenvolvimentista e protagonismo dos atores estatais
(SANAHUJA, 2008, p. 22-23). Nessa época uma série de presidentes de esquerda/progressistas tomam

posse na América Latina, todos com um discurso anti-liberal, no que ficou conhecido na literatura
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como a “maré rosa”. Esse fendmeno tem certa afinidade com o regionalismo pos-liberal por descrever

0 seu periodo politico. O conceito da maré rosa

(...) foi apresentado por Panizza (2006) para caracterizar o fendmeno de ascenséo de partidos e
coalizBes que se definem como esquerda ou centro-esquerda a governos nacionais em diversos
paises da América Latina. A expressdo faz referéncia a ascensao de partidos de centro-esquerda
na Europa em meados da década de 90. Apesar das especificidades distintas entre o caso
europeu e o latino-americano, a expressao foi mantida e a variavel “onda rosa” (PEREIRA DA
SILVA, 2011) também tem sido utilizada (NASCIMENTO JUNIOR, 2017, p. 17).

O pos-liberalismo abandona o pilar do regionalismo antecessor no livre comércio - ja que passa
a enxerga-lo como um empecilho para as politicas de desenvolvimento dos paises sul-americanos e o
regionalismo em si ganha a posi¢do de mecanismo auxiliar no desenvolvimento interno e na superagéo
de assimetrias e desigualdades (BRICENO-RUIZ; HOFFMAN, 2015, p. 51). Dessa maneira, ainda que
ambos os regionalismos versem sobre desenvolvimento, suas taticas sdo dessemelhantes.

O regionalismo pos-liberal - conforme Sanahuja (2008) - possui entre as suas caracteristicas e
objetivos: uma agenda politica, de desenvolvimento e de paz e seguranca, maior papel do Estado,
criacdo de instituicGes e politica comuns, cooperacédo sul-sul, iniciativas para melhorar a infraestrutura
regional, énfase na “integracdo positiva”, seguranga energética, preocupacao com a dimensao social da
integracdo, entre outros.

Nesse momento s&o criadas novas instituicoes e relancamento de outras. O Mercosul passa a ter
e fortalecer énfases politicas e sociais com o Mercosul Social, Focem (Fundo para a Convergéncia
Estrutural do Mercosul) e Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos do Mercosul. Em
relacdo as novas instituicGes, os destaques sdao a Comunidade Sul-Americana de Nacgdes (Casa) e
posteriormente a Unido de Nag¢des Sul-Americanas (Unasul) que possuiam um programa diverso para
a integracdo e cooperacao.

E importante ressaltar que o conceito de regionalismo pés-liberal serve para explicar a ascensio
dos governos de esquerda com um discurso anti-neoliberal , como exemplificado na maré rosa, no
inicio do século. Assim, como Sanahuja escreve em 2008, ele se prop8e a analisar aquele momento
especifico de predominancia desses governos e de reprojecdo do regionalismo sul-americano. Esse
termo perde certa validade a partir dos nos 2010, onde comeca a ser observado menor intensidade nas
relacdes sul-americanas e possivelmente tem o seu fim quando governos de centro ou direita ascendem

ora por via eleitoral, ora por golpes de Estado.
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3. Politica Externa para a America do Sul em Fernando Henrique Cardoso

Na década anterior, ao final do governo Sarney foi iniciada mudancas para absorver as ideias
liberais e a globalizacdo (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 31). Nos anos 1990, com o fim
da Guerra Fria, a sociedade internacional estava passando por uma reestruturacdo e assim surgia uma
nova agenda a partir dos “novos temas” politicos que foram ganhando maior peso - COMO economia,
comércio, ciéncia e cultura. Com base nisso, os formuladores da politica comercial, junto com o
empresariado, entenderam que o Brasil obteria mais ganhos com uma abertura, 0 que tornaria o pais
mais competitivo, de modo que nao ficaria para tras no sistema internacional e de comércio (lbid., p.
33).

Cervo (2002), ao falar das relacOes exteriores do Brasil, elabora trés paradigmas, sendo eles o
do Estado desenvolvimentista (1930-1989), Estado normal (anos 1990) e Estado logistico (anos 2000).
Para este trabalho ¢ interessante ressaltar o “Estado Normal”, vigente em boa parte dos paises latino-

americanos nos anos 1990, na politica externa de FHC e atrelado a ideologia neoliberal.
(...)[o Estado Normal] envolve trés parametros de conduta: como Estado subserviente,
submete-se as coercGes do centro hegemdnico do capitalismo; como Estado destrutivo,
dissolve e aliena o nucleo central robusto da economia nacional e transfere renda ao exterior;
como Estado regressivo, reserva para a nagao as fungdes da infancia social (CERVO, 2002, p.
6-7).

O Estado normal levou a adocdo acritica de uma ideologia imposta pelos paises centrais e a
eliminacdo de ideias relacionadas aos interesses nacionais. A adesdo do modelo econémico proposto,
combinado com privatizacdes (inclusive de setores estratégicos) que culminou em venda de empresas
brasileiras para estrangeiras e as medidas liberalizantes, tornaram o pais mais servil aos paises do norte
e ainda mais dependente de capital externo. No entanto, ao destacar essas novas medidas é importante
ressaltar que acreditava-se que a estratégia desenvolvimentista anterior teria auxiliado no
endividamento, na instabilidade da moeda e na estagnacdo da economia, sendo necessaria sua
substituicdo (lbid., p. 7-8).

Sua politica externa fez um esforco para fortalecer as instituicdes e as regras internacionais para
o0 aprimoramento do multilateralismo. Assim, a busca pela autonomia brasileira se circunscrevia nos
limites da participacdo em organismos internacionais (TOLEDO, 2014, p. 7). Em 1992, o chanceler
Celso Lafer caracteriza as relagdes exteriores do Brasil na busca “de relagdes externas universais, sem
alinhamentos ou op¢des excludentes, com vistas a preservar a autonomia [pela integracéo] do pais na
sua atuagdo internacional” (MELLO, 2000, p. 92 apud VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p.
33). O governo de Fernando Henrique Cardoso, com inicio na metade dos anos 1990, também buscou
essa “autonomia pela integragcdo ”. De acordo com as ideias da diplomacia brasileira a época, o pais se

tornava mais ativo no cendrio internacional, participando da regulamentacdo das relagdes
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internacionais e cuidando de estabelecer um ambiente propicio para o desenvolvimento econdmico
brasileiro. Neste momento o Brasil ira buscar o status de global trader ao tentar diversificar as suas
relacdes externas (conciliando o aspecto regionalista) e assim buscar ganhos na liberalizagdo comercial
multilateral (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003). E interessante ressaltar a conexdo entre o

universalismo e o regionalismo;

[...] o universalismo dos anos noventa se expressa primordialmente no regionalismo: é nesta
area que o Brasil encontrou seu principal espaco de reafirmacdo de autonomia, na resisténcia a
integracdo hemisférica, no processo de integracdo subregional do Mercosul e nas suas novas
iniciativas na América do Sul (MELLO, 2000, p. 112 apud VIGEVANI; OLIVEIRA;
CINTRA, 2003, p. 46).

Um dos pensamentos por detras da abertura comercial — motivada pelo regionalismo aberto e o
neoliberalismo - era a ideia de que ela acarretaria em uma modernizacdo do sistema produtivo, o que
elevaria a competitividade externa do Brasil. FHC acreditou e implementou essas ideias, mas esses
resultados ndo ocorreram da forma que esperava e o0 seu governo optou pela via das negociacdes nos
sistemas multilaterais. Tendo isto em vista, a abertura também ndo alterou a qualidade das exportacdes
brasileiras e o déficit gerado nos seus primeiros seis anos de governo colaborou para a deterioracdo das
contas externas. Em sua gestdo houve aumento substancial da divida publica interna e da divida
externa (CERVO, 2002).

Nos anos 1990 a América do Sul se torna area preferencial da atuagdo brasileira e elemento da
sua identidade internacional. Com certa fragmentacdo do conceito de América Latina, a diplomacia
passa a aderir em seu discurso a América do Sul e posicionar o Brasil como um pais sul-americano.
Para Lafer (2001 apud COUTO, 2010) a América do Sul se torna parte do “eu diplomatico brasileiro”
e uma plataforma crucial para a projecao internacional do Brasil.

Na integracdo sul-americana, Santos (2014) salienta que durante o governo Cardoso, apesar de
algumas iniciativas, o Brasil ndo se colocou como lider na regido e tampouco assumira 0s custos da
integracdo como paymaster. Ainda que com uma politica externa que dava boa relevancia ao seu
entorno geografico, o universalismo com alvo principal no livre-comércio prevalecia. Os objetivos
finais da chancelaria eram fortalecer e acelerar a liberalizagdo comercial para obter uma melhor
insercdo brasileira no mercado mundial.

No que se refere a iniciativa do Mercosul, Cervo (2002, p. 24-25) recorda que a integracao
industrial e o desenvolvimento foram substituidos pelas ideias do regionalismo aberto e todas as
estratégias lancadas eram estritamente comerciais. FHC manteve o Mercosul como prioridade na

agenda brasileira e ele era visto como uma forma de inser¢do competitiva no mercado global - sendo
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capaz de incorporar 0s seus membros as tendéncias internacionais, trabalhando com a possibilidade de
integracdo com outros paises e regides.

Além disso, o fato da iniciativa estar imersa em seu regionalismo aberto, ndo fazia o Brasil
correr o risco de ter que se fechar para outros parceiros (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p.
34-35). Seus efeitos sdo notdrios: o comeércio intrazonal aumentou quase cinco vezes entre 1990 e
1997, com crescimento de pelo menos 50% nas exportacdes e aumento de mais de 150% nas
importagdes. O regionalismo aberto pregado pelo bloco provocou um “um desvio de comércio,
extremamente oportuno para economias incapazes de elevar-se a competitividade sistémica global”
(CERVO, 2002, p. 25).

Era interessante para o Brasil a proposta de regionalismo aberto no Mercosul, pois deixava-o
ter “reserva de autonomia”, ja que o ndo exclusivismo permitia que o pais aderisse normas e regimes
internacionais que fossem de seu interesse (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 45-46). Ao
mesmo tempo, o Mercosul era estratégico para a politica global brasileira, pois

era uma peca intermedidria de abertura; a passagem menos traumatica de uma economia
fechada a outra mais alinhada as exigéncias internacionais de abertura (...) Em resumo, a
politica brasileira em relacdo ao Mercosul haveria tido, assim, trés objetivos: permitir-lhe a
abertura gradual de sua economia; enfrentar os desafios econdmicos e politicos da hegemonia
norte-americana; e alcangar um reconhecimento mundial. Portanto, o Mercosul, para o Brasil,
era, efetivamente, um instrumento de realpolitik (BERNAL-MEZA, 1999, p. 45-46).

Em um similar viés estratégico, nasceu a IIRSA, Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura
Regional Sul-Americana, em 2000 como uma proposta de Fernando Henrique Cardoso que s0 ira se
consolidar no governo Lula. A iniciativa visava impulsionar a melhora de infraestrutura da América do
Sul e consequentemente conectar fisicamente as regides, promovendo maior integracao e intercambio
comercial. Um dos seus principios norteadores - como 0s seus relatorios apontam - é o regionalismo
aberto, tendo a América do Sul como um espago onde se objetiva reduzir as barreiras comerciais e
gargalos de infraestrutura. A abertura comercial permitiria identificar os setores produtivos de alta
competitividade a nivel mundial e a ideia do subcontinente configurado como uma sé economia
ajudaria a distribuir maiores beneficios comerciais para toda a regido (FERNANDES; FILHO, 2017, p.
5).

A preocupacdo com a liberalizacdo comercial alinhada as iniciativas regionais com foco em
uma melhor insercdo no comércio internacional estard presente durante todos os anos 1990,
salientando as ideias do regionalismo aberto e do paradigma do Estado normal. O Estado brasileiro
esforcou-se para uma maior abertura comercial, estimulando de fato um crescimento para fora. A
perspectiva dos anos neoliberais de que o regionalismo aberto chega para favorecer a economia

internacional mais aberta — que seria necessariamente algo bom e um objetivo a ser alcancado - se
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evidencia quando o MRE aponta que o objetivo sdo solucBes globais, sem aparentemente levar em

conta especificidades brasileiras ou sul-americanas;

O MRE manteve na década de 1990, e até o final da gestdo FHC, o principio de que “a solugdo
global deve ser o objetivo” (Brasil, MRE, 1993, p. 199), ou seja, na formulacdo de diplomatas,
optar pela Alca ou pela area de livre comércio com a Unido Européia implicava contribuir para
o0 estabelecimento e para o pleno funcionamento de um regime internacional de liberalizagdo
comercial (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 34-35).

Assim, a opgéo pelo neoliberalismo e o novo regionalismo fez parecer que era necessariamente
de interesse do Brasil uma maior abertura comercial. Se apontava naquele momento — também
influenciada pela ideia de globalizacéo -, que este era 0 melhor caminho a ser seguido. De qualquer
maneira, se evidencia o paradigma do Estado normal ao adotar e pregar ao mundo as sugestdes dos
grandes centros hegemonicos de poder de forma praticamente acritica, e se elucida a submissao
brasileira e a falta de estratégia e autonomia .

Entre resultados positivos e limitacdes da politica externa adotada por FHC, podemos citar:

(...) a confiabilidade despertada pelo pais no exterior, possibilitando a atragdo de investimentos
externos diretos, significativamente importantes para 0 sucesso da estabilidade
macroecondmica; o apoio de organismos multilaterais e de governos de paises desenvolvidos
em momentos de ameaca de crise financeira e econdmica, como a crise cambial de 1999.
Entretanto, tendéncias profundas, sobretudo as ligadas a debilidade do crescimento econémico
no Brasil ao longo dos dois mandatos, com exce¢do do indice 4,4% alcancado em 2000 (cf.
Intal, 2003, p. 7), limitaram a possibilidade de melhor utilizagdo da politica externa para
alavancar os objetivos estratégicos, de carater politico e econdmico (Ibid., p. 41).

Ao fim de seu mandato, Fernando Henrique Cardoso faz um balanco da politica externa

brasileira. E interessante ressaltar quais foram os ganhos alcancados em sua perspectiva.

Tendo [o Brasil] aberto seu mercado ao comércio internacional e, sobretudo, tendo alcancado a
estabilidade monetéria, o Brasil tornou-se capaz de estabelecer uma relagdo inteiramente
diferente com a economia internacional: uma relacdo que j& ndo se baseia na ideia de ameagca,
mas na ideia de desafio. Internamente, os resultados foram sem precedentes. A maior abertura
aos fluxos externos de bens, servigos, capital e tecnologia contribuiu para uma restruturagao
abrangente de nossa base produtiva. Nossas empresas tornaram-se mais competitivas. Nossa
forca de trabalho viu-se confrontada com a necessidade de adaptar-se a um ambiente de
inovagdo incessante, que valoriza a qualificacéo e as habilidades técnicas. Por nos tornarmos
mais abertos, ficamos também mais sensiveis ao que ocorre em torno de nés. Em
consequéncia, o Brasil vem expressando seus pontos de vista e suas preocupacbes sobre o
funcionamento da economia internacional e, de forma mais ampla, do sistema internacional
(CARDOSO, 2001, p. 7).

Porém, analisando outras visdes, houve muitas falhas. Cervo (2002, p. 8) ndo acredita nem na
autonomia e nem na eficiéncia da politica externa executada naquela época. Para ele, o Brasil havia
desistido de fazer politica internacional propria, acatando as sugestdes de Washington ao implementar
politicas de rigidez fiscal e privatizar empresas publicas em prol de empresas estrangeiras, na tentativa

de pagar a divida externa com os ddlares arrecadados. Em um momento posterior, criou facilidades
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para 0 empreendimento estrangeiro — seguindo as orientacbes americanas, do FMI e do Banco

Mundial, onde os paises deveriam se tornar favoraveis a expanséo das transnacionais em seu territorio.

A subserviéncia do Estado normal, erigida como ideologia da mudanca, engendrou graves
incoeréncias, ao confundir democracia com imperialismo de mercado, competitividade com
abertura econémica e desenvolvimento com estabilidade monetaria. Completou-se com o
desmonte da seguranca nacional e a adesdo a todos os atos de rendncia a construcdo de
poténcia dissuasoria.

Na vigéncia dessas novas condi¢cdes politicas, o Estado normal encaminhou no Brasil a
destruicdo do patriménio e do poder nacionais. (...) A acdo destrutiva do Estado normal priva,
ademais, o governo de meios de poder sobre a arena internacional (CERVO, 2002, p. 8-9).

Desse modo, FHC teve certo éxito em manter a estabilidade econémica interna, porém ao tentar
unir o ambito externo com os objetivos internos do Brasil acabou por deteriorar a funcdo da politica
exterior. "Seu governo confundiu abertura com estratégia e sacrificou a politica exterior, que deixou de
servir ao desenvolvimento e a superacdo de dependéncias estruturais (Ibid., p. 29)." A estratégia da
politica externa brasileira era unicamente a abertura comercial. Desta maneira a sua politica fracassou,
pois expds as finangas brasileiras a especulacdo e alienou parte do nucleo da economia com as
privatizacGes e transferéncia de ativos para fora do pais. Agravando a dependéncia e vulnerabilidade
externa. Em suma, para Cervo (2002), o governo Cardoso também se iludiu ao acreditar no
ordenamento multilateral (suas justas regras e no respeito de todos os membros a tais) e na ilusao de
divisas ao crer que o capital externo ndo causaria desequilibrio na balanca de pagamentos.

4. Politica Externa para a América do Sul em Luiz Inécio Lula da Silva

No século XXI ganha forga na América Latina governos com discursos anti-neoliberais e de
cunho mais social, definido por Panizza como “maré rosa”. Nesse cendrio, ¢ eleito em 2002 Luiz
Indcio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores, como lider do poder executivo no Brasil,
assumindo seu cargo em 2003. Celso Amorim retorna ao cargo de Ministro das RelacGes Exteriores —
apos sua breve gestdo no governo Itamar Franco — e fica neste posto até 2010. Ainda que a importancia
do continente estivesse notavel no governo anterior, nesse periodo é conferida grande prioridade a
América do Sul e empreendido maiores esforcos de integracdo, dando uma diferente énfase ao
continente e suas relagbes (SANTOS, 2014). Em seu discurso de posse, Lula ja evidencia as diretrizes

em relacdo a América do Sul:

A grande prioridade da politica externa durante 0 meu governo sera a constru¢do de uma
América do Sul politicamente estavel, préspera e unida, com base em ideais democraticos e de
justica social. Para isso € essencial uma acdo decidida de revitalizacdo do Mercosul,
enfraquecido pelas crises de cada um de seus membros e por visdes muitas vezes estreitas e
egoistas do significado da integrago.

O Mercosul, assim como a integracdo da América do Sul em seu conjunto, € sobretudo um
projeto politico. Mas esse projeto repousa em alicerces econdmico-comerciais que precisam ser
urgentemente reparados e reforgados.
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Cuidaremos também das dimensfes social, cultural e cientifico-tecnoldgica do processo de
integragdo. Estimularemos empreendimentos conjuntos e fomentaremos um vivo intercdmbio
intelectual e artistico entre os paises sul-americano.

A sua politica externa também ird inovar no que tange o organograma de sua chancelaria e
distribuicdo de funcbes. Samuel Pinheiro Guimaraes se torna Secretario-Geral das RelagGes Exteriores
do MRE e principal formulador da politica externa. Somando a isso, destaca-se a grande influéncia de
Marco Aurélio Garcia como Assessor Especial da Republica para Assuntos Internacionais e a criacdo
da Secretaria-Geral da América do Sul dentro do Itamaraty, ressaltando a grande importancia
concedida a regido na politica externa.

Com Lula, o Estado readquire seu protagonismo, reafirma-se a América do Sul como uma
regido e sai em busca de uma identidade sul-americana. Tem-se o0 objetivo de ter determinado grau de
autonomia em relacdo aos EUA e outras poténcias, rechagando a ALCA, e véem na coalizdo politica
uma forma de se defenderem de interesses alheios, sem necessariamente criar um confrontamento
direto com o poder hegemonico regional (TOLEDO, 2014).

Amado Cervo (2008 apud TOLEDO, 2014, p. 20) conceitua o “paradigma da cordialidade
oficial” para caracterizar a politica externa da era Lula. Este paradigma indica que o Brasil defendia o
seu interesse nacional com cuidado para ndo causar conflitos. Ou seja, ndo tentaria impor as suas
vontades nos vizinhos, visando robustecer e amadurecer as relacdes com os paises, colocando o
dialogo e a negociagdo em primeiro lugar.

Deste modo,

A cordialidade oficial aconselha conduta regional que ndo ostente a grandeza nacional e a
superioridade econdmica e que elimine gestos de prestigio, mas que se guie pela realizacdo dos
interesses do Brasil sobre os dos vizinhos, seja pela cooperacdo seja pela negociacdo, e
fortaleca seu poder internacional, razGes que podem momentaneamente quebrar a cordialidade.
A quebra ndo é aconselhavel, por tal razdo o governo Lula recusou-se a abrir conflito com seus
colegas da Argentina e Bolivia, Néstor Kirchner e Evo Morales, quando interesses do comércio
exterior e dos investimentos brasileiros foram afetados. (CERVO, 2008 p. 30 apud TOLEDO,
2014, p. 20-21).

Esse paradigma pode ser ilustrado pelo caso dos hidrocarbonetos com a Bolivia e a
renegociacao da energia de Itaipu paga pelo Brasil ao Paraguai. No tocante a isto, Garcia (2010 apud
TOLEDO, 2014, p. 20) acreditava que a concessdo aos “irmaos menores” ¢ uma responsabilidade do
Brasil, devido ao seu tamanho. Assim, certos consentimentos brasileiros com seus vizinhos surgem
como uma tentativa de reparar certas assimetrias e conquistar confianca e apoio dos mesmos .

Neste periodo o Brasil inaugura uma posi¢cdo mais dindmica, com uma politica externa que
ficou conhecida como “ativa e altiva” na concep¢do de Amorim. O papel da lideranga regional foi

assumido. Em um periodo inicial, o presidente Lula muito colocava o Brasil nessa posi¢édo, contudo,
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houve certa desaceleracdo nesse tipo de discurso para ndo correr o risco de reavivar o historico de
desconfianca dos vizinhos para com o Brasil. Ainda assim, o Brasil se delegava certa responsabilidade
no continente devido ao seu peso econdémico, demografico e geopolitico (TOLEDO, 2014). Todavia, 0
discurso da lideranca muitas vezes aparecia de forma clara ou implicita pelos formuladores de politica.

O discurso de que o Brasil e a América do Sul possuem uma historica e um destino comum
também é frequente, tanto na fala do presidente, quanto na do chanceler. Assim, observamos uma
tentativa forte de atrelar os paises em diferentes aspectos, supondo basicamente que é inevitavel a sua
unido, j& que possuem tantos aspectos compartilhados. Para mais, argumentos geopoliticos e
econdmicos tornam o continente essencial para a politica externa. Guimardes (2007 apud LEAO,
2016) considera, desta maneira, que sO havera efetividade na politica externa do Brasil se a sua
formulacéo tiver fortes vinculos com o seu entorno geogréfico.

Entre as mudancas mais notaveis no esforgo de integracdo do governo Lula, podemos citar as
novas énfases na agenda que sdo destacadas no relancamento do Mercosul, e nos esfor¢cos empenhados

na iniciativa da Casa e da Unasul. No que se refere ao Mercosul, ele

seria visto pelo governo Lula como instrumento de aprofundamento de uma integragdo que
ultrapassaria a agenda comercial. Nesse sentido, o contexto geopolitico regional foi pensado
por muitos como oportunidade de aprofundar a integracdo, convergindo assim com a estratégia
brasileira de integracdo regional (TOLEDO, 2014, p. 16).

Com o governo Lula e o advento do regionalismo pos-liberal facilitado pela maré rosa, o
Mercosul ganha novo foco, abrindo espaco para temas que vao além da questdo comercial e da
liberalizagdo, tais quais tematicas de cunho social e politico. Nesse sentido, também é marcante o
Consenso de Buenos Aires em 2003 que sinaliza logo no primeiro ano do governo Lula seu
comprometimento, junto com o governo argentino, de uma integracdo e cooperagdo com aspectos
politico-sociais, além de estimular a participacdo da sociedade civil. Neste mesmo ano, Lula discursa
na XXIV Reunido de Cupula do Mercosul:

E esse Mercosul que defendemos em nossas campanhas eleitorais. Por isso, é necessario
fortalecer também as agendas politica, social e cultural do Mercosul. Dar-lhe uma dimenséao
humana. Precisamos conhecer-nos melhor, crescer juntos para garantir apoio duradouro ao
processo de integracdo. Daremos importancia a construcéo de instituicdes comuns, de politicas
sociais articuladas, de parcerias na area educacional e cultural dentro do bloco, para que possa
florescer uma verdadeira identidade dos cidaddos de nossos paises com o Mercosul. Faltou ao
Mercosul uma dimens&o politica, como se bastassem apenas férmulas econdmicas.

Em 2005, é criado o Focem, Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul, que com objetivo
de aprofundar e melhorar a integracédo, visando reduzir as assimetrias e estimular a competitividade e a
coesdo social. Além dele, temos outras organizagdes de indole social criada no seio do Mercado

Comum. Assim, observamos a chegada de um “novo” Mercosul.
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Ja em 2004, surge a Casa (Comunidade Sul-Americana de Nacdes) com a declaracéo de Cusco.
Nela observamos uma ampliacdo da agenda da integracdo, com o objetivo de consolidar o didlogo
entre as nacdes e 0 espago sul-americano, além de criar uma identidade sul-americana e integrar 0s
povos. Em 2008, a Casa é transformada em Unasul e notamos certos objetivos comerciais se
distanciarem mais dessa nova proposta regional. Segundo o seu tratado constitutivo, a Unasul tinha o
intuito de proporcionar um espaco de integracdo entre 0s povos, integracdo social, cultural, econdmico
e politico. Destaca-se também a questdo do dialogo politico, educacdo, seguranca e integracao
energética, defesa e formacao de identidade e cidadania sul-americana.

Estas iniciativas sdo frutos do regionalismo poés-liberal, com o alargamento da agenda da
integracdo, retirando o foco exclusivo no comércio. A chegada de novas pautas se da ndo somente pela
oposicdo ao sistema anterior — isso é, neoliberal e de regionalismo aberto — como também pela
percepcao de que s6 comércio ndo é suficiente para alavancar a integracdo da regido e até mesmo para
a maximizacao dos esforcos ja empreendidos no sentido comercial. Por esse angulo, o prosseguimento
das propostas de infraestrutura é importante para exemplificar isto, j& que o investimento neste setor
ajudaria de forma indireta nas questdes comerciais.

E importante notar que nesse periodo identificamos novas questdes, preocupacdes e ocorre a
elaboracdo de uma nova agenda. Contudo, ndo quer dizer que questdes comerciais tenham sido
esquecidas. Elas apenas passaram a formar um dos varios elementos da integracdo e ndo o seu
principal.

Desta maneira, devemos ressaltar também os acordos entre o Mercosul e a Comunidade Andina
na Aladi. Esses acordos fundamentam a ideia de que todo o continente ja estava encaminhado para se
tornar integrado comercialmente, logo, em certa medida, a liberalizacdo era uma questdo superada.
Assim, com a finalizacdo das negociacBes ndo seria mais necessario criar novas iniciativas de
integracdo econdmica, apenas melhorar o ja existente quando fosse de interesse dos envolvidos. O
discurso de Lula na abertura da | Reunido de Chefes de Estado da Comunidade Sul-Americana de

Nacdes (30 de setembro de 2005) demonstra a clara pertinéncia de se falar em assuntos comerciais.

Os acordos entre 0 Mercosul e a Comunidade Andina mostram que é possivel harmonizar
interesses. A integracdo das cadeias produtivas dara a nossos paises melhores condi¢des para a
insercdo competitiva na economia globalizada. O alicerce da Comunidade Sul-Americana ¢ a
integracdo da infraestrutura fisica. Estamos dando passos firmes na execucéo dos projetos que
elegemos como prioritarios no marco da Iniciativa de Integracdo da InfraEstrutura Regional
Sul-Americana, IIRSA.

Nesta mesma logica, Amorim fala em unificagcdo do espago econdmico:

O espago econdmico unificado que procuraremos construir terd como alicerces o livre
comércio e projetos de infraestrutura entre os paises sul-americanos, com o indispensavel
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reconhecimento de que ha situagdes de assimetria a serem levadas em conta (AMORIM, 10 De
abril de 2003 apud SANTOS, 2014, p. 155).

Destarte, as relagdes comerciais sdo continuadas, novos acordos sdo feitos e outros assuntos séo
incluidos em antigas e novas instituices regionais. A politica externa brasileira, que tradicionalmente
é utilizada como um mecanismo para o seu desenvolvimento, vislumbra também a possibilidade de
aproveitar esse momento de maior aproximagdo com o0s vizinhos para aumentar a presenca das
empresas de capital brasileiro na América do Sul. Portanto, o Brasil “ainda, percebe na regido a
plataforma preferencial de internacionalizagdo das empresas nacionais, que se converte em captagéo de
poupanca externa para fortalecer seu proprio desenvolvimento, enquanto contribui para o
desenvolvimento dos paises vizinhos (COUTO, 2010, p. 26)”.

5. Concluséo

O regionalismo aberto norteou a politica externa de FHC. Esta proposicao da Cepal esteve
presente nas iniciativas de integracdo regional e tinha alta compatibilidade com o neoliberalismo.
Primeiramente, o Mercosul se manteve com o seu carater estritamente comercial de regionalismo
aberto como nos governos anteriores, sem alteragdes em suas énfases. A iniciativa de reunir todos os
presidentes sul-americanos em Brasilia nos anos 2000 teve como principal objetivo o langamento de
um programa (também com base no regionalismo aberto) para melhorar e integrar a infraestrutura
continental (IIRSA) com o proposito de facilitar o fluxo de mercadorias entre as regides e fazer
possiveis conexdes do Pacifico-Atlantico. Essa ambigdo serve para atender o ideal do livre-comércio,
podendo reduzir custo de transporte e criar novas alternativas de rotas, além de dar saida a ambos os
oceanos, eliminando alguns fatores que limitavam o langamento da América do Sul (e principalmente
o Brasil) como um global trader, presente no comércio internacional.

Neste momento, o Brasil se colocava na situacdo de uma poténcia média internacionalmente,
subserviente as poténcias centrais, com foco na integracdo comercial sul-americana, mas com o
propoésito de manter certo grau de autonomia em relagdo a este processo. Ou seja, mantinha cautela
para que ndo caisse em uma situagdo em que ndo pudesse escolher seus parceiros comerciais. Também
mantinha boas relagdes com os Estados Unidos, evitando a todo custo entrar em alguma espécie de
contraposicao. Isso fica evidente na quase indiferenca em relagdo a Alca, j4 que ndo era de seu
interesse ndo aceitd-la e criar um desconforto diplomatico com Washington. Em certa medida, FHC
tentou dar mais energia ao Mercosul e tonificar a América do Sul como regido em resposta a ameaga
da Area de Livre Comércio das Américas.

Por sua vez, os novos governos de esquerda na América do Sul no século XXI inauguraram um
novo momento no regionalismo com as suas pautas diversificadas e certo distanciamento das propostas

estritamente comerciais, em contraponto aos governos anteriores. O regionalismo pos-liberal marca a
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substitui¢do do modelo cepalino, para um que incluisse e desse maior énfase as questdes politicas,
sociais, de infraestrutura, de defesa, entre outros. Nesse periodo observamos uma grande afinidade
entre os governos ¢ o surgimento de novos didlogos, ainda que, o carater nacionalista dos mesmos
pudesse dificultar certas negociacdes, fora um periodo muito intenso para as relagdes intra-regionais.

Na posse de Lula e até o fim de sua gestdo, fica clara tanto a prioridade dada a regido sul-
americana, quanto esses elementos do regionalismo aberto ressaltado por Sanahuja (2008). O ex-
presidente deixa inteligivel a importancia da América do Sul para si e sua chancelaria e a necessidade
de se ter uma integragdo mais profunda entre os Estados e sociedade civil. O Consenso de Buenos
Aires (2003) e o lancamento de uma série de instituicdes no Mercosul, juntamente com os outros
paises membros, mostram em pratica este discurso € 0 comprometimento com uma nova integragao.

A “autonomia pela participacdo” de FHC foi substituida por uma ‘“autonomia pela
diversificacdo” de Lula (VIGEVANI, CEPALUNI; 2007), com grande intengao de diversificar as suas
parcerias. Assim, o Brasil faz uma transicdo da sua posi¢cdo de global trader dos anos 1990 para o
global player dos anos 2000. Isto ¢, deixa de almejar uma inclusdo no sistema internacional pela via
exclusiva do mercado, para ambicionar uma através da politica, sendo um pais com peso e capaz de
influenciar os rumos da América do Sul e do mundo.

A politica externa de Lula tem uma visdo de longo alcance, pretendendo iniciar um processo de
aprofundamento da integra¢do, que embora tenha tido resultados rapidos no curto prazo, deveria se
desenvolver no longo prazo. Na transi¢do da politica externa anterior para a do seu governo, ndo houve
rupturas drasticas, ja que apresentou muitos elementos de continuidade. No entanto, aprofundou
algumas iniciativas e deu nova énfase e sentido a integragdo e as suas relacdes com a regido. Assim,
possuia uma politica para a América do Sul bem organizada, com uma Secretaria-Geral propria para o
continente, além de divisdes de linhas de agdo para os temas econdmicos, politicos e sociais.

Também ¢ importante relembrar que apesar das opinides publicas e publicadas, o Brasil
manteve o dialogo e a cordialidade com os vizinhos em determinados impasses. Foi bastante difundido
pelo governo neste periodo, que o Brasil deveria ser solidario e generoso com os paises menores,
reconhecendo as assimetrias e ganhando a confianga destes. Dessa maneira aparentemente pacifica e
conciliadora ¢ que seria construida a diplomacia brasileira para a regido - ainda que a presenca de
empresas brasileiras, com suas internacionalizagdes por vezes estimuladas pelo governo nesses outros
paises, pudesse contrariar estas ideias; este era o discurso oficial do Estado brasileiro.

J& foram apontadas ao longo do texto as divergéncias entre os dois modelos de regionalismo,
porém ambos acabam coincidindo ao pressupor que deve haver maior unido no continente, ainda que

por vias e motivos diferentes. Com a exposicao sobre o conceito da Cepal e o de Sanahuja, somada as
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analises das politicas externas aqui selecionadas, podemos inferir que com a chegada do regionalismo
pos-liberal, dos governos de esquerda e de Lula a presidéncia brasileira, foram positivas para a

integracdo regional, que em certo grau amadureceu e tomou novos rumos.
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