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O LUGAR DA AMERICA DO SUL NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA NOS
GOVERNOS LULA E DILMA ROUSSEFF

Talita Martinelli’

Resumo: O presente artigo refere-se a apresentacao dos resultados finais de pesquisa a respeito da politica exterior
do Brasil para a regido sul americana no periodo de 2003 a 2012, ao considerar os governos Lula e inicio do
governo Dilma Rousseff. Entre os objetivos propostos, a investigagdo buscou analisar a transi¢do da politica
externa brasileira entre esses governos, pautado pelas nogdes de continuidade e ruptura; principalmente quanto a
nossa atuag@o na regido latino-americana, tendo como prioridade compreender quais as justificativas para
aprofundar as relagcdes com a América do Sul, em detrimento da América Latina. Ao constatar a permanéncia do
Mercosul enquanto tema prioritirio na agenda externa brasileira, consideramos que esse nio seja o Unico
elemento que explique as mudancas em andamento, portanto, busca-se avancar na compreensio das diretrizes
definidas para a inser¢do internacional do Brasil no subcontinente latino-americano.

Palavras — chave: Politica Exterior do Brasil. América do Sul. Governo Lula. Governo Dilma. Regido Latino-
americana

Introducao

Ao pensar a politica exterior do Brasil da tltima década, voltada principalmente para
o aprofundamento das relagdes comerciais € econdmicas com os paises da América do Sul,
este trabalho? procura por meio de anilise, sobretudo dos discursos dos Presidentes Lula e
Dilma Rousseff, apurar as razdes para tal preferéncia em detrimento do adensamento de
nossas relagdes com todos os paises que formam a América Latina.

Durante os oito anos de Governo Lula, houve uma atencao voltada para a América do
Sul principalmente a partir da preocupacdo com o desenvolvimento nacional e regional, com
a intencdo de resgate o fortalecimento do Mercosul para uma melhor projecdo do pais no
cendrio internacional. Desde o inicio, o Presidente realizou diversas viagens e procurou
estabelecer relacOes e negociagdes com paises localizados ao Sul do hemisfério, com énfase
ao multilateralismo e consolida¢do de novos parceiros além das tradicionais relacdes de
cooperagdo.

Em relacd@o ao inicio do Governo Dilma Rousseff pode-se apontar a permanéncia da
América do Sul como prioridade na politica externa brasileira; como projecdo no sistema
internacional o atual governo optou pela multipolaridade cooperativa, esta estrutura de poder
envolve multiplos pdlos no sistema internacional e pode se posicionar de forma competitiva
ou cooperativa, diferentemente do multilateralismo do governo anterior. Entre algumas
mudangas iniciais, destaca-se a atribuicdo de um cardter mais institucional e burocrético a
politica externa do Brasil, diminuindo a pessoalidade que o Lula acrescentou.

Neste contexto, além de tentar compreender as razdes que levam a priorizar a
América do Sul, busca-se também acompanhar de que maneira se dd o processo de
continuidades e rupturas do atual governo brasileiro para com o anterior.

! Graduada em Ciéncias Sociais pela Universidade Estadual de Maringd (UEM) tm_martinelli @hotmail.com
2 Este artigo decorre do projeto de PIBIC/CNPg-FA-UEM (2013-2014), com bolsa da Fundagio Araucéria de
Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico.
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A politica externa brasileira voltada para a América do Sul

Nosso pais localiza-se na América do Sul, em questdo de integracdo econdmica
optamos preferencialmente aos paises pertencentes ao Cone-Sul e a outros pertencentes a
América do Sul, em detrimento do conjunto da América Latina. Contudo, a justificativa para
tal preferéncia € um dos norteadores deste trabalho.

A América do Sul em conjunto € rica em recursos naturais, apresentando grandes
quantidades, diversidade, qualidades e um potencial de complementaridades nem sempre
explorado. Além de contar com um mercado regional ampliado pelos Acordos de Livre
Comércio e processos de integracdo econdOmica. Apesar destas caracteristicas, apresenta
fortes assimetrias entre os paises; por um lado temos Brasil, Argentina e Chile com maior
indice de crescimento econdmico, aumento de exportacdes, baixa taxa de desemprego e
desenvolvimento do campo industrial, por outro lado, paises como Uruguai, Colombia e
Bolivia apresentam atividade produtiva primadria, altos indices de analfabetismo, conta com
mao de obra ndo especializada e problemas de seguranca em niveis de Estados com questdes
como o narcotréafico.

Neste contexto, o Brasil se destaca com seu grande potencial, possui grande extensao
de terra, ocupando quase metade do mapa da América do Sul, faz fronteira com quase
todosos paises da regido exceto Chile e Equador, possui forte matriz energética, conta com
uma grande drea de litoral no Atlantico e uma densa populacdo. Na ultima década o
crescimento de seu mercado permitiu-lhe um desenvolvimento interno, estando hoje entre as
dez maiores economias do mundo; no campo regional, aumentou suas exportagdes e diminuiu
consideravelmente suas importagdes>.

Para que haja maior desenvolvimento dos paises e melhorias na dindmica regional,
principalmente no que diz respeito a integracdo, os Estados se deparam com os desafios de
diminuir as disparidades, realizar o potencial dos paises em todos os aspectos e voltar-se com
atencao para os problemas e as condi¢dOes de desenvolvimento de seus paises vizinhos.

Ao considerar o Brasil, no periodo de 2003 a 2010, o pais foi governado por Luis
Indcio Lula da Silva que deu énfase para a politica externa, principalmente voltada para a
América do Sul. Avaliando os valores e principios gerais da nossa politica externa*, observa-
se, quanto a nossa participa¢do no Mercosul, que o Brasil optou pelo pacifismo, juridicismo
e realismo que ao decorrer do processo historico, se transformou em pragmatismo. Registra-
se ainda que a partir da promulgacao da Constitui¢cdo Brasileira de 1988 ocorreram alteracoes
nas relagdes internacionais do Brasil, devido os novos dispositivos constitucionais que
estabeleceram os principios norteadores da politica exterior e alterou as responsabilidades
dos Poderes Executivo e Legislativo, naquilo que tange a condugdo e controle da acdo
exterior. Tendo em vista este conjunto de mudancas € possivel perceber que a politica externa
brasileira, desde entdo, orienta-se para uma perspectiva integracionista.

Cabe destacar que a diplomacia do Itamaraty, € mais organizada, sensivel e complexa
em comparacdo aos vizinhos latino-americanos, tendo um bom relacionamento com o0s
Estados Unidos, apesar de diferencas, o Brasil ndo compartilha do sentimento de
antimericanismo. A politica externa brasileira do governo Lula e também da presidente Dilma
Rousseff mantém uma relagdo harmoniosa com seus paises vizinhos latino-americanos e de

3 Para maior aprofundamento consultar A nova politica externa. (organizagdo Kjeld Jakobsen) — Sdo Paulo:
Editora Fundacdo Perseu Abramo, 2010.

4 Para aprofundar, consulte: MATHIAS, Meire. Paradoxos de uma politica externa: por que o Mercosul? Rio de
Janeiro: e-papers, 2010 (82 p.)
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cooperacdo, bem como de autonomia com os Estados Unidos e com outros parceiros
tradicionais.

“A diplomacia do Itamaraty se desenvolve tendo por base a comoda posicio
geopolitica decorrente de sua dimensdo territorial, demogrifica e
econdmica, apresentando-se como um ator cuja participagdo nas
negociagdes comerciais, agricolas, ambientais e energéticas &
indispensdvel. Essa conduta colaborou para o fortalecimento de uma
lideranca em nivel mundial, respaldada pela abertura, a partir de 2003, de
embaixadas quem somam 133 em todo o mundo. Ademais, € clara a
pretensdo do Brasil de ocupar um lugar permanente no Conselho de
Seguranca das Nagoes Unidas.”

Desde a campanha para a presidéncia Lula afirmava em seus discursos que a América
do Sul seria prioridade da politica externa em seu governo. O grande objetivo dessa escolha
seria promover a formacd@o de um bloco regional, através da sua integracdo em varios niveis:
fisica, comercial, econdmica, energética e social. Além do desenvolvimento econdmico de
seu pais, o presidente se preocuparia com o desenvolvimento de seus paises vizinhos, pois
ser cercado por problemas poderia vir a comprometer a estabilidade e a inser¢do do pais no
cendrio internacional. Segundo o diplomata brasileiro Samuel Pinheiro Guimaraes, o Brasil
€ o terceiro pais com o maior nimero de vizinhos do mundo, o que torna a politica externa
mais complexa; e estd situado em um dos continentes mais dispares do mundo em termos de
distribuicao de renda e de riquezas, estar ciente dessas condi¢Oes e saber lidar com as
assimetrias € de extrema importancia para a formulagdo e execugdo da politica externa
brasileira.

No inicio do primeiro mandato em discurso realizado na data de 23 de janeiro de 2013
em Curitiba durante a CerimOnia de Transmissdo do Cargo de Diretor-Geral Brasileiro da
Itaipu Binacional, do Engenheiro Anténio José Correia Ribas para o Engenheiro Jorge
Miguel Samek, o presidente Lula aponta as caracteristicas do Brasil e o destaca perante a
condicdo dos outros paises sul-americanos, devendo este ser o condutor da integracdo na
América do Sul:

“E ¢é exatamente pelo fato de o Brasil ser a maior economia do nosso
continente, a maior extensdo territorial do nosso continente, a maior
populacdo do nosso continente e, possivelmente, um pais que tenha uma
dimensdo maior do ponto de vista intelectual e cultural, que tenha mais
universidades, é que o Brasil teria que ser generoso, é que o Brasil deveria
efetivamente assumir, ndo o papel daquele pais lider que tenta transformar
os outros em subservientes, mas o Brasil deveria ser um parceiro, aquele
que defende os interesses da América do Sul, aquele que elabora projetos
junto com os paises da América do Sul, aquele que pensa na integracio da
América do Sul e aquele que pensa no desenvolvimento da América do
Sul.”

A politica externa do governo Lula da Silva® teve como propésito projetar o Brasil na

> FEREIRA, Lourdes. Questdes pendentes para uma agenda bilateral entre o Brasil e o Paraguai. 2010. p. 137.
6 O presidente Lula elegeu Celso Amorim pra ocupar o cargo de Ministro das Relagdes Exteriores durante as
duas gestdes, de 1° de janeiro de 2003 a 31 de dezembro de2010.
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esfera internacional como um protagonista, trata-se de uma politica externa de carater
nacionalista. Buscou-se transmitir a ideia de um modelo de autonomia, diferente da politica
externa do governo anterior que buscava por credibilidade no plano mundial. Ao seguir o
principio de autonomia acredita-se que paises emergentes possuem condic¢ao de exercer poder
no mundo, independente do fato do cendrio internacional possuir uma poténcia hegemdnica.

Ao analisar os discursos realizados pelo Presidente Luis Indcio Lula da Silva em
seus dois mandatos, constata-se que estes possuem cardter personalista e evidenciam uma
forte diplomacia no periodo, uma vez que o presidente realizou um grande nimero de viagens
desde o inicio do mandato, a fim de afirmar novos parceiros e construir um novo quadro
econdmico e comercial no cendrio internacional. Para alguns, os oito anos de governo Lula
foram marcados por forte diplomacia presidencial, além de se aproximar com os paises
vizinhos, a diplomacia brasileira desse periodo buscou estabelecer parcerias com paises que
demonstravam interesses em comum. Considerando esse periodo, a forte diplomacia, de
cardter humanistico ultrapassa os interesses econdmicos e comerciais; e certamente pode ser
compreendida como um instrumento de desenvolvimento nacional.

Neste governo pode-se pensar a politica externa como forma de estratégia, faz parte
de um projeto nacional de desenvolvimento que foi prezado desde o inicio do mandato, com
o objetivo de articular crescimento econdmico, distribuicdo de renda e inclusdo social. Em
concordancia com Meire Mathias (2012) considera-se que ha uma relagdo estreita entre a
politica interna e a politica externa, uma vez que acordos, convengdes e tratados assumidos
pelo pais através da politica externa provocam influéncias na politica interna e causam
mudancas diretas no modo de vida da sociedade civil, e também decisdes no ambito
doméstico alteram a projecdo do pais.

O projeto nacional de qualquer nacdo se define de acordo com o contexto
internacional e a situag@o nacional. A preocupagdo do Governo Lula com o desenvolvimento
nacional se justifica na medida em que o Brasil ird ter uma melhor projecao tanto no campo
regional quanto internacional quao mais organizadas e desenvolvidas estiverem as questoes
domésticas. Para o entdo assessor de politica externa da Presidéncia da Republica Marco
Aurélio Garcia (2010) as mudangas ocorridas no campo interno e no campo externo durante
o governo Lula contribuiram para a nova projecao do pais que se iniciou. No campo interno
merece destaque o crescimento com distribuicdo de rendas contando com programas de
transferéncia de renda como Bolsa Familia; aumento do saldrio minimo acima da inflacao;
crescimento do financiamento da agricultura familiar, crédito consignado e crédito popular,
entre outras medidas. No campo externo destacam-se a passagem do Brasil da condi¢do de
pais devedor para pais credor e o desenvolvimento de programas de transferéncia de
tecnologia com outros paises da América do Sul.

Desde o inicio do mandato, Lula deixou claro que ansiava por mudangas, além de
priorizar a América do Sul na politica externa, possuia a inten¢do de aprofundamento de
relacbes e incentivo das negociagdes comerciais com paises emergentes € em
desenvolvimento localizados no hemisfério Sul, juntamente com o fortalecimento do
Mercosul. Ja nos primeiros meses houve incorporacdo de uma agenda social na politica
externa brasileira € uma posicdo mais firme no campo de reformas de institui¢Oes
multilaterais, além de visitas a varios chefes de Estado dos paises vizinhos em busca de
estreitamento de relagdes, negociacdes comerciais, apoio mutuo € projecdo no campo
regional. Em discurso do Presidente no “Semindrio para investidores estrangeiros no Brasil”
que se realizou em Fortaleza, pode-se perceber a importancia dada a América do Sul:
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“Tenho dado muita atencdo a integracdo na América do Sul. Assumi, como
prioridade de meu governo, a constru¢do de uma grande infra-estrutura na
regido. Mais do que um conjunto de vias de integracdo, ela serd um
verdadeiro canal de desenvolvimento, levando progresso econémico e bem-
estar a 4areas ainda a margem dos beneficios da sociedade moderna.
Permitird igualmente uma inser¢do mais competitiva de toda a regido na
economia global.”

O resgate e fortalecimento do Mercosul (Mercado Comum do Sul) foi uma das
prioridades da politica exterior no Brasil nesse periodo por ser o ponto central da integracio
sul-americana, e, por isso, o governo brasileiro se mostrou empenhado em revitaliza-lo e
buscar com os demais paises membros solucdes para superar as dificuldades do Bloco.

Entre os principais temas discutidos no dmbito do Mercosul, no periodo estudado
estdo o combate ao terrorismo, ilicitos transnacionais, direitos humanos e reforma das
organizacdes multilaterais, a questdo da febre aftosa, seguranca internacional, assisténcia ao
desenvolvimento, equilibrio das regras comerciais e reforma do sistema multilateral e da
ONU.

Apesar de haver esta inteng¢do pelo fortalecimento do Mercosul, ao avaliar a atual
condi¢do do bloco, pode-se dizer que houve avancos, porém constata-se que ndo houve
sucesso no sentido de consolida¢do de uma integracao regional. Diversos fatores dificultaram
esse processo, mas talvez a crise econdmica da Argentina e também a negagdo do Brasil em
utilizar mecanismos institucionais préprios para consolidar o processo de integra¢iao sejam
os fatores que mais influenciaram.

Alguns pesquisadores tentaram compreender o fracasso do Mercosul, para José
Alexandre Altahyde Hage (2010) a raz@o politica do bloco se perdeu, a qual seria a tomada
de maior autoridade para resolver problemas em cooperacdo diante de riscos e pressoes
internacionais que estavam ganhando for¢a na América Latina, porém, ao dar privilégio aos
investimentos internacionais € ao mercado internacional, juntamente com a realizacdo de
reforma institucional que permitiu a entrada de recursos financeiros, perdeu-se o cariter
desenvolvimentista. No ano de 2002, Brasil e Argentina elegeram presidentes com programas
de governo considerados nacionalistas e regionalistas, fatos que despertaram a esperanca de
um possivel resgate para o Mercosul, no entanto, a auséncia de um projeto claramente
racional para a economia promoveu uma paralisia no processo, além do sentimento de
antimericanismo presente na regiao, o qual acaba prejudicando a relag@o norte-sul.

“Nos anos 1990, sob a égide da reforma institucional e preeminéncia da
economia, a integracdo regional havia perdido sua funcio estratégica e
privilegiado mais os fluxos financeiros. Além disso, houve também
mudancas substanciais na politica interna dos Estados-membros, dando a
entender que seria necessario atender, antes de tudo, o eleitorado do que
reclamacdes externas. Brasil e Argentina, sobretudo passaram a ter visdes
divergentes (...) Doses de antimericanismo, de certo sentimento contra o
Brasil e a volta do romantismo retdrico foram capazes de deixar o Mercosul
parado.””

Embora ndo conseguisse atingir completamente seu objetivo de resgatar o Mercosul,

THAGE, José Alexandre A. Reflexdes sobre a politica externa brasileira e a integra¢o regional. 2010. p.40.
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Lula foi capaz de lidar com o desafio de regionalismo versus multilateralismo em sua politica
externa. Este governo além de estimular relacdes com os paises vizinhos pretendeu
estabelecer um profundo didlogo com o hemisfério sul, o que podemos denominar como
Cooperagao Sul-Sul. Como exemplo, indicamos que o Presidente realizou visitas aos paises
Arabes, Africanos, India, China, Coréia do Sul, também Espanha, Russia e diversos outros
paises para uma ampliacdo e diversificacdo na presenca internacional. Ainda que haja
diversificacdo nas relagdes, a Presidéncia da Republica deixa claro, em seus discursos, que
este fato ndo prejudica as relagdes tradicionais e indispensdveis com os paises
industrializados, pois se dd como uma politica de complementaridade.

O governo Lula apontou a necessidade de rever as certezas no cendrio internacional,
sendo preciso uma abordagem ampla para solucionar os problemas contemporaneos. Para a
constru¢do de uma nova ordem global, os paises necessitam resolver seus problemas internos
focando no desenvolvimento e crescimento sustentdvel. A politica externa desse periodo
sustentou ser fundamental transformar estruturas comerciais e econdmicas para que os paises
menores possam competir nos mercados internacionais. Lula deixou essa inten¢do clara no

discurso proferido durante discussdo sobre temas de interesses global que ocorreu em Haia -
Paises Baixos em 11/04/2008:

“O éxito do G-20 revolucionou a dindmica negociadora da OMC. Os paises
em desenvolvimento deixaram de ser meros espectadores. O fortalecimento
da cooperag@o Sul-Sul ndo € uma atitude confrontacionista. Queremos que
0 processo negociador alcance um acordo que seja equilibrado e faga jus ao
mandato da Rodada do Desenvolvimento.”

De acordo com Souza Neto, com intuito de reforma no Conselho de Seguranca, o
Brasil estabeleceu a criacdo do G-4, grupo que inclui Brasil, Alemanha, India e Japdo. Entre
muitas outras aproximagdes, houve em 2003 o Férum India, Brasil e Africa do Sul (IBAS) e
em 2009 o primeiro encontro oficial do BRICS (Brasil, Russia, fndia, China e Africa do Sul).
O continente africano foi alvo da diplomacia brasileiro, tendo o presidente realizado 11
visitas. Ao considerar os paises desenvolvidos, o Brasil passou a fazer parte do Outreach-
Five, por meio do G-8 e ganhou relevancia no G-20 através da atuacdo na III Cdpula do G-
20 Financeiro, realizada em Pittsburgh (EUA) em setembro de 2009. Em relacdo a Europa,
Brasil e Unido Européia instituiram uma parceria estratégica em 2009 com o interesse em
estimular maior cooperagdo politica em dreas de interesse comum e estabeleceu uma parceria
com a Franca em 2006, vindo a consolidar-se em 2008. Por fim, com os Estados Unidos nao
houve grandes parcerias, apesar de continuar com relacionamento cordial devido o
contingente de interesses econdmicos, porém, ndo € o Unico caminho para atingir as metas
diplomaticas e econdmicas do Brasil.

“[...] ressaltou a importancia de uma politica externa autonoma no que diz
respeito as grandes poténcias, e inicialmente, colocou em lugar secundério
as negociacdes comerciais do Mercosul com os Estados Unidos e a Unido
Europeia (EU) ndo s6 pra marcar um discurso voltado para os menos
desenvolvidos, mas também buscando reforgar suas capacidade de
lideranga.”®

8 ONUKI, Janina. Interesses comerciais brasileiros na América do Sul. 2010. p.166.
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O governo Lula considerou o Brasil capaz de participar da elaboracdo das regras que
ditam as relagdes internacionais, se posicionar no quadro mundial de forma ativa e nao apenas
submisso as regras impostas. Sem duvida, o protagonismo pessoal do Presidente exerceu
influéncia na lideranca brasileira conquistada na dltima década, lideranca esta que busca por
respeito internacional e responsabilidade, e possui a expectativa de uma maior capacidade de
influenciar o processo decisorio internacional.

Segundo Vigevani e Cepaluni a estratégia de inser¢do utilizada por Lula pode ser
chamada da “autonomia pela diversificagdo”, pois opta pela soberania nacional, realiza
ajustes a fim de enfatizar cooperagdo Sul-Sul, inclusive no ambito regional, com o objetivo
de um equilibrio nas relagdes externas.

Ao pensar a politica exterior do Brasil nesse periodo voltada preferencialmente a
América do Sul em detrimento da América Latina, observa-se que a relagcdo com os paises
nao pertencentes ao Cone Sul limita-se ao campo econdmico e com certo distanciamento,
diferente da que ocorre com os paises sul-americanos, marcada pelo viés social e
desenvolvimentista, com forte objetivo de integragao.

Consideracoes finais

Realizada a andlise dos discursos e do levantamento bibliogréafico, podemos indicar
que em ambos 0s governos petistas a América do Sul permanece sendo prioridade na politica
externa brasileira, principalmente no que se refere ao Mercosul e na busca de uma integracio
econdOmica, comercial, fisica, social e energética. Lula procurou fortalecer os paises vizinhos
para uma melhor projecao da regido e do Brasil no sistema internacional.

Tendemos a interpretar que a prioridade ndo é o desenvolvimento histdrico-social,
tanto na esfera doméstica, quanto internacional, no caso regional, mas sim atender interesses
de grupos privados e financeiros. Por exemplo, das empreitaras. Percebe-se, contudo, o Brasil
possui maior influéncia econdmica e financeira na América do Sul, tanto que o maior
nimeros de Acordos e Tratados assinados referem-se a regido.

Neste sentido, os motivos que explicam tal primazia da América do Sul em relagdo a
América Latina sdo vdrios e de diferentes naturezas, escapando aos propésitos investigativos
deste trabalho responder as essas questdes. Contudo, podemos apontar que a deferéncia a
América do sul em detrimento a América Latina, revela que contemporaneamente o Brasil
permanece numa atitude de cautela e distanciamento relativo quanto enfrentar as questoes de
natureza questdes socio, econdmico, culturais, politicas e militares que perpassam pela
integracdo dos povos latino-americanos.

Além disso, caso procurasse priorizar a América Latina, especialmente se de maneira
articulada as questdes anteriores, seria necessdrio o Brasil reforgar a posicao de discordancia
do embargo econdmico a Cuba; questionar diretamente aos EUA a condi¢dao de Estado
Associado de Porto Rico; criticar abertamente a a¢do imperialista dos Estados Unidos no
México; criticar a exploragdo estadunidense dos recursos naturais da Nicardgua (fundo do
mar), entre outras linhas da politica externa norte-amercicana para a regiao central.
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