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Resumo: O presente artigo pretende fazer um balanco da politica externa brasileira e das
iniciativas de cooperacao Sul-Sul desenvolvidas nos governos Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma
Roussef, considerando as transformacoes ocorridas no sistema internacional desde o fim da Guerra
Fria e o projeto de construcao de um sistema multipolar que permita a maior democratizacao e
representatividade dos féruns internacionais. Com base nessas premissas, pretende-se avaliar os
significados da agenda de integracao da América Latina e da associagao dos BRICS em torno de
interesses comuns.
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Abstract: This article aims to balance the Brazilian foreign policy and South-South cooperation
initiatives in the administrations of Luiz Indcio Lula da Silva and Dilma Rousseff, considering the
changes occurring in the international system since the end of the Cold War and the construction
of a multipolar system project that allows greater democracy and representation in international
fora. Based on these assumptions we intend to evaluate the significance of the integration agenda
in Latin America and the association of the BRICS around common interests.
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1 Introducgao

Na ultima década, observamos uma sensivel mudanca politica na América Latina, com a
ascensao de governos populares no lugar dos liberais que haviam adotado a agenda supostamente
modernizadora da desregulamentacao nos anos 1990. O novo cenario produziu impactos na
politica externa de diversos paises da regiao, permitindo o avanc¢o de projetos de integragao
que historicamente fracassaram em razao, sobretudo, das relagoes bilaterais preferenciais e

subordinadas com as poténcias do centro do capitalismo. Uma nova agenda se impos na
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ultima década com vistas a formacao de um bloco regional capaz de se relacionar nos féruns
internacionais com maior capacidade de negociagao, fortalecendo, nesse sentido, as condic¢oes
de um sistema internacional multipolar (GUIMARAES, 2006). Essa virada corresponde a uma
diferente visao de mundo e dos desafios dos paises periféricos e das chamadas poténcias médias.
Essas podem exercer grande influéncia no futuro da ordem global, de acordo com as opgoes
geopoliticas que adotarem (KHANNA, 2008), aderindo ao fortalecimento de polos de poder que
possam resistir ao unilateralismo dos Estados Unidos. De acordo com essa visao, a associagao
dependente da grande poténcia nao representa a opc¢ao unica de desenvolvimento, uma vez que
¢ possivel construir instrumentos de cooperacao e complementaridade com polos de poder que
buscam contrastar o poder econoémico e geopolitico dos Estados Unidos, notadamente a Europa
e a China. A estratégia é procurar se beneficiar da competitividade do sistema internacional,
ainda em fase de reordenamento e de pouca estabilidade, tanto do ponto de vista politico quanto
do ponto de vista economico.

Depois da crise sistémica desencadeada a partir dos anos 70 e 80 (ARRIGHI, 1996) —
marcada por estagflagao, aumento do preco internacional do petrdleo, aumento das taxas de
juros internacionais, explosao de dividas de Estados e riscos permanentes de default — verificou-
se o aprofundamento da assimetria entre os paises industrializados e a chamada periferia do
sistema capitalista. As dificuldades economicas de paises em desenvolvimento, como o Brasil,
levaram-nos a dependéncia do socorro financeiro das instituicoes internacionais, notadamente do
FMI. O Fundo impos aos paises uma agenda de reformas como condicao para o aporte financeiro
necessario aos pagamentos de créditos e juros. Esse processo de imposicao de uma agenda
economica subtraiu dos Estados muito do poder que de fato podiam exercer, de sua capacidade
de criar solucoes politicas e economicas para suas comunidades nacionais. A fragilidade do poder
e a soberania muito limitada se materializaram na incapacidade de atuacao unilateral desses
Estados e na vulnerabilidade diante de choques externos. A fraqueza evidente nao é resultado
apenas de fatores domésticos, mas da combinacao destes — em sociedades tradicionalmente
vinculadas ao mercado mundial de forma subordinada — e da estrutura de concentragao de poder
no sistema internacional. A cooperacao entre eles num cenario de disputa onde surgem novos
polos de poder é uma estratégia adotada por algumas liderancas politicas da América Latina
hoje.

Depois das graves crises economicas que se seguiram aos desequilibrios advindos da
abertura de mercados e da desregulamentacao, diversos governos de esquerda, eleitos democrati-
camente na América Latina, trabalharam para a construcao de um processo de integracao capaz
de fortalecer a regiao no sentido de torna-la um ator dotado de poder politico nas negociagoes
internacionais. Nesse processo, foi possivel perceber tanto as dificuldades da cooperagao quanto
os seus beneficios. Estes podem ser verificados com a diminui¢ao dos custos da interdependéncia
economica propria do atual mercado globalizado. A institucionalizagao das relagées por meio do
Mercosul e da UNASUL tem permitido uma plataforma de didlogo e monitoramento permanente,
com equidade de acesso a informacoes e de participacao de todos os membros, de forma que
interesses nacionais possam adequar-se aos objetivos regionais, diminuindo as tensoes entre

aqueles e os objetivos comuns de interesse estratégico.
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Este artigo tem o objetivo de explorar as transformacoes ocorridas nas ultimas décadas
no cendrio internacional, no sentido da constru¢ao de um mundo multipolar, e as visoes de
mundo que informaram a mudanca de agenda da politica externa no Brasil, a partir do discurso
de idedlogos e diplomatas que estiveram na gestao do Ministério das Relacoes Exteriores e do
[tamaraty nos governos Lula e Dilma. Trata-se de um esforco de analisar a relagao entre a
existéncia de um pensamento contra-hegemonico e as condigoes que permitiram a sua ascensao,
apesar da predominancia do consenso neoliberal em parte da academia e na grande imprensa,
mesmo apoés os fracassos acumulados das reformas liberalizantes da tltima década do século
XX. Busca-se compreender a disputa politica em torno de projetos estratégicos consolidados por
meio de discursos racionais, e as condigoes que permitiram a mudanca nas relacoes de forga e na
agenda da politica externa. O fundamento dessa andlise é a op¢ao por uma agenda relacionada
ao campo de estudos da Historia das Relagoes Internacionais, supondo que o estudo cientifico
do sistema internacional é necessariamente o estudo da histéria de vinculos e relagoes em
permanente movimento, com ajustes e construgoes relacionados a multiplas variaveis impossiveis
de serem estabelecidas e explicadas pelas grandes teorias ou por modelos construidos a partir

de dados que nunca se repetirao tal e qual os originais (DUROSELLE, 2000).

2 Apobs a Guerra Fria: império ou um mundo multipolar?

Apoés a Segunda Guerra Mundial, a ordem mundial forjada pelos vencedores foi de carater
bipolar. Havia dois grandes vitoriosos daquele que foi o conflito mais mortifero, traumaético e
generalizado da histéria: de um lado, os Estados Unidos; de outro, a Uniao das Republicas
Socialistas Soviéticas. Ambos podiam ser considerados como nacoes revoluciondrias, no sentido
de ostentarem a experiéncia de terem construido, por meio de rupturas, ordenamentos sociais
absolutamente originais, baseados em planos nascidos da critica racional da ordem anterior. Nesse
sentido, portavam nao apenas o capital politico da vitoria militar, mas também uma ideologia
reafirmada como valor absoluto. Durante a guerra, depois das primeiras vitérias soviéticas sobre
o nazismo, as duas poténcias acordaram a divisao de areas de influéncia apds o fim do conflito.
As negociagoes de Teera (1943) e Potsdam (1945) diziam respeito especificamente a divisao de
areas retomadas da Alemanha nazista (CHURCHILL, 1995).

Além das areas de influéncia, as poténcias da alianca vitoriosa estabeleceram novos
mecanismos institucionais para a preservacao da paz e da estabilidade das relagoes economicas.
Na pratica, seriam a garantia de um congelamento do status quo pdés-guerra. A criacao da
Organizacao das Nagoes Unidas, em 1945, visou a estabelecer uma instancia multilateral de
representacao e didlogo entre as nacgoes com o objetivo de preservar a paz. O Conselho de
Seguranca, cuja atribuicao foi a de estabelecer resolucoes sobre a paz e a seguranca, tornou-se
o principal mecanismo de poder mundial. E, desde entdo, a instancia na qual os Estados com
cadeira permanente — Estados Unidos, URSS, Reino Unido, Franca e China — tém o poder de
veto sobre quaisquer deliberagoes e resolucoes, o que lhes garante uma posicao privilegiada no
sistema de nagoes. Sao os unicos Estados com capacidade de decisao para a protegao de seus

interesses, incluindo a determinacao de impedir uma reforma do préprio Conselho de Seguranca.
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Essa estrutura assimétrica se mantém, sem alteracgoes, setenta anos depois.

Para monitorar os sistemas financeiros nacionais, com o objetivo de garantir a plena
realizacao dos fluxos comerciais e negécios com estabilidade, evitando crises como a que ocorreu
em 1929, foram criados o FMI e o Banco Mundial, instituicoes de vigilancia e estabilizacao que
se tornaram importantes mecanismos de intervencao na ordem economica dos Estados.

A dinamica da ordem bipolar foi a da chamada Guerra Fria. Duas grandes poténcias
nucleares capazes de promover a destruicao do mundo jogaram um delicado jogo de poder
mantendo preservadas suas areas de influéncia por meio de imensos investimentos militares,
intervencoes localizadas e uma batalha ideologica que dividia o mundoﬂ Nesse cenario, o
Congresso norte-americano nao tinha dificuldades em aprovar orgamentos militares que garantiam
a presenca de suas tropas em bases espalhadas pelo globo.

Numa tentativa de afirmar sua soberania, o pacifismo, os direitos humanos e a condenagao
de todas as formas do imperialismo, 29 paises da Africa e da Asia reuniram-se em 1955 na
Conferéncia de Bandung, iniciando um movimento de nao alinhamento e de cooperacao. A
cooperacao e a unidade, entretanto, foram muito prejudicadas pelas necessidades economicas
e interesses divergentes, sobretudo depois das crises do petrdleo, que deixaram as economias
subdesenvolvidas absolutamente vulneraveis e transformaram alguns pequenos Estados em
“supermilionérios em escala mundial” (HOBSBAWM, 1995, p. 353). A maioria do chamado
Terceiro Mundo foi atingida pela crise da divida que se aprofundou nos anos 1980 como
consequéncia do aumento das taxas internacionais de juros em patamares extorsivos. Verificou-se
uma transferéncia de recursos da periferia para o centro do sistema financeiro e o aumento da
vulnerabilidade externa e da dependéncia dos paises subdesenvolvidos em relacao ao FMI e
ao Banco Mundial (LAIDLER, 2006). Apesar de todas essas dificuldades, o MPNA foi uma
afirmacao dos paises do Terceiro Mundo, muitos recém-independentes, contra a ordem bipolar, as
assimetrias do sistema internacional e todas as formas de imperialismo e ativou o associativismo
dos paises da periferia, os chamados subdesenvolvidos. As principais criticas desses paises
dirigiam-se ao modelo de desenvolvimento do capitalismo, suas regras injustas e distorcoes que
impediam efetivamente o avan¢o dos subdesenvolvidos (KOCHER, 2011).

A queda do Muro de Berlim, em 1989, e a desintegracao da Uniao das Reptblicas
Socialistas Soviéticas, em 1991, marcaram nao apenas o fim da ordem bipolar, mas o que
podia ser compreendido como o fracasso economico e politico da experiéncia soviética. O polo
contrario a ordem injusta do capitalismo deixou de existir e as antigas republicas socialistas

tiveram suas estruturas produtivas liquidadas para o grande capital e para as novas oligarquias

I As interpretacdes sobre a Guerra Fria refletem a disputa ideolégica verificada durante o periodo. John Lewis
Gaddis afirma que os Estados Unidos se deram conta de que haviam vencido apenas parcialmente o inimigo,
pois o autoritarismo permanecia. Sua analise aponta iniciativas expansionistas de Stalin como a origem do
conflito bipolar. De outro lado, Eric Hobsbawm afirma que Stélin abandonou a perspectiva da revolucao
mundial e se manteve dentro dos limites acordados no final do conflito, mesmo porque a URSS tinha exaurido
seus recursos e nao tinha capacidade para a continuagdo da guerra. A neutralidade da URSS em relagao aos
conflitos na Coreia e na China corrobora a visdo do tltimo. Também a narrativa de Churchill mostra que os
paises da “cortina de ferro” sao as regides que foram estabelecidas ainda em Teera. Caberia a URSS varrer
os nazistas do Leste europeu, e assim se deu com os Estados Unidos entrando na Europa apenas quando o
exército alemao ja estava virtualmente derrotado. Ver Histdria da Guerra Fria, de Gaddis (2003) ¢ A era dos
extremos, cap. 8 (“Guerra Fria”), de Hobsbawm (1995).
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burocraticas que enriqueceram no contexto das transagoes. A esse processo avassalador os
americanos chamaram globaliza¢ao. Nao havia mais barreiras ao capital (CHESNAIS, 199).
As institui¢oes internacionais nao foram atualizadas e continuaram servindo a hegemonia do
condominio das grandes nagoes capitalistas, sem contraponto. As instituicoes de Bretton Woods
— o FMI e o Banco Mundial —, que funcionam sob o controle das grandes poténcias, passaram
a comandar a agenda liberalizante por meio de condicionalidades exigidas em operacoes de
socorro e financiamento, e as negociagoes da OMC ganharam centralidade. Os avancos obtidos
no ambito da UNCTAD nos anos 1960 e 1970, com a afirmacao de tarifas preferenciais para os
paises em desenvolvimento no sistema do GATT, também foram enterrados (ALMEIDA, 2002).
Para o MPNA, a consequéncia foi a derrota do projeto de desenvolvimento mediado pela acao
coletiva. Mas a agenda do Terceiro Mundismo seria atualizada e retomada apds as graves crises
do modelo que se estabeleceu.

A derrota do projeto socialista encarnado na URSS e a desestruturacao do campo de
poder soviético criaram aquela circunstancia em que um novo ordenamento deve ser criado,
os espacos de poder sao disputados e ocupados, num processo amplamente sustentado em
novos discursos que consolidam ideais e projetos sobre o que deve ser a nova ordem. As ideias
e concepgoes nao apenas sistematizam projetos, mas justificam e legitimam seus objetivos e
passam a modelar o discurso e, num nivel mais profundo, as concepg¢oes do mundo.

O conceito de “fim da histéria” de Francis Fukuyama, segundo o qual a democracia
liberal seria o estagio mais avancado do homem civilizado, funcionou como uma estrutura
de pensamento que legitimava a ordem liberal como o ponto de chegada da histéria humana.
Essa retorica era a afirmacao da superioridade do modelo criado e defendido pelos Estados
Unidos, agora comprovada pelo fracasso da alternativa representada pelo socialismo realmente
existente, incapaz de promover desenvolvimento e liberdade. O desprestigio do Estado planejador
e interventor serviu aos propésitos de uma nova ordem imperial unipolar desejada pelos Estados
Unidos e seus aliados, permitindo a abertura das economias ex-socialistas e de demais regioes
periféricas is megaempresas multinacionais (GUIMARAES, 2006, CHESNAIS, 1999).

E enquanto as fronteiras anteriormente protegidas pela “cortina de ferro” se abriam
para o capital das megaempresas, outro discurso procurava dar a chamada “nova ordem mundial”
um carater de unidade — o da globalizacao. Se é verdadeiro que as diversas economias do mundo
estavam cada vez mais interdependentes, as representacoes ideologicas deste fato escondiam
contradicoes e as assimetrias entre as economias nacionais. O “fim da histéria” era mais um
argumento retérico a fim de buscar um consenso sobre a perfectibilidade e imutabilidade
das instituicoes democraticas e do mercado do que propriamente um fato. Sustentada pela
hegemonia do pensamento neoliberal, a chamada globalizacao rompeu barreiras, conectou o
mundo, reestruturou processos de producao e distribuicao de riquezas, ampliou a circulacao
de bens e investimentos, desterritorializou a producao e assumiu formas volateis de alocagao
de recursos financeiros, permitindo altissima rotatividade e volatilidade de ativos e aplicagoes
financeiras. Todo esse processo gerou instabilidade, inseguranca, crises politicas e a diminuigao
do poder dos Estados frente aos movimentos do capital. A década de 1990 foi marcada por

profundas crises que evidenciaram a vulnerabilidade das economias nacionais diante de processos
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de desregulamentacao. Os casos mais dramaticos foram as crises do México, em 1994; da Ruissia,
em 1997; a crise brasileira, em 1998; e da Argentina, em 2001. As promessas de que as economias
tornar-se-iam competitivas depois dos ajustes e da maturacao de seus potenciais, livres de
entraves e atrasos impostos por Estados interventores, ja nao podiam ser sustentadas sem
enfrentar grande oposicao nos paises do Sul. Suas economias em desenvolvimento nao podiam
competir com as economias de maior avanco tecnoldgico e industrial. Quando esgotado o recurso
das privatizagoes, que permitiu a entrada de algum capital, o déficit em conta corrente tornou-se
insustentavel e o endividamento deixou os Estados a mercé das condicionalidades impostas
pelo FMI para a liberacao de fundos de socorro que serviam para o pagamento do mercado
financeiro. As privatizagoes avolumaram a saida de recursos com as remessas de empresas entao

internacionalizadas para as suas matrizes.

Nesse cenario, ascenderam governos de esquerda na América Latina e o nacionalista
estatista Vladimir Putin, na Rflssiaﬂ A integracao latino-americana ganhou forca e seu carater

politico e estratégico se sobrepos aos aspectos puramente comerciais que animaram o Mercosul

na década de 1990 (GONCALVES, 2011; LEITE, 2011).

Antes mesmo das crises que inauguraram um periodo de dissidéncias do modelo ne-
oliberal, os Estados Unidos tiveram que lidar com a consolidacao da Uniao Europeia e com
a progressiva ascensao da China como blocos de poder no sistema internacional. Na primeira
década do século XXI, esses trés blocos se configuraram como impérios comerciais em disputa
(FERGUSON, 2011; KHANNA, 2008). Abrigam corporagoes globais que controlam cadeias
mundiais de producao e distribuicao de bens e estao sediadas em diversas regioes, muitas
vezes dentro de areas dos outros impérios. Em tese, sua prosperidade depende da forca e do
crescimento dos competidores. Isso significa que a expansao das megaempresas estadunidenses
nos ultimos 35 anos se tornou muito mais dependente de recursos e mercados externos e tem
ficado mais exposta a competigao (ARRIGHI, 2001). O fato incontorndvel é que a coexisténcia
de multiplos impérios é razao de intensa competicao, quando nao de conflito. Nesse cenério,
cresce em importancia o papel das grandes economias em desenvolvimento, como o Brasil e a
India ou a Riussia, com a retomada economica. Acordos comerciais e de cooperacao com esses
paises podem fazer pender a balanga em beneficio de um dos polos de poder (KHANNA, 2008).

Foi apostando no multilateralismo ou na multipolarizagao do sistema internacional
que a politica externa brasileira foi conduzida nos anos dos governos de Luiz Inacio Lula
da Silva e de Dilma Roussef. Nesse periodo, houve uma visivel reorientacao dos objetivos e
fundamentos da politica externa brasileira, considerando a agenda de orientacao neoliberal
do periodo que se estendeu do governo Collor ao final do periodo dos governos de Fernando
Henrique Cardoso. Nos anos 90, a politica externa adaptou-se aos programas da abertura de

mercados, desregulamentacao financeira e privatizagoes que modernizariam a economia nacional

2 Na Russia, Putin assumiu a presidéncia interinamente em 1999 apés a rentincia de Boris Iéltsin, sendo eleito

em 2000. Na Argentina, o presidente Fernando de La Rua, eleito como representante de oposicao ao governo
liberalizante de uma década de Carlos Menem, nada pode fazer contra a crise, e renunciou em circunstancias
tao graves que o pais teve cinco presidentes entre o dia 20 de dezembro de 2001 e o dia 1 de janeiro de 2002.
No Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva, candidato do Partido dos Trabalhadores, derrotado nas trés eleicoes
anteriores, venceu o pleito de 2002.
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e a tornariam mais competitiva. Como a auséncia de poupanca nacional e de tecnologia avancada
faziam de paises como o Brasil vulneraveis economicamente e nada competitivos, era preciso
garantir a aproximacao preferencial com as grandes poténcias industriais que poderiam suprir a
necessidade de mercados de exportacao, de investimentos e financiamentos. Nesse sentido, os
parceiros mais importantes eram os Estados Unidos, a Unido Europeia e o Japao (WILLIAMS,
2011). Essa orientacao neoliberal mostrou seu esgotamento jé a partir do fim do segundo mandato
do governo de Fernando Henrique Cardoso, apds a crise cambial de 1999. Naquele contexto,
ficou evidente a vulnerabilidade externa do pais. Cresceu no Brasil, por parte de empresarios,

diplomatas e politicos, a critica as assimetrias do processo de globalizagao (SILVA, 2010).

3 Formulagoes para uma nova agenda de politica externa

A reorientacao da politica externa brasileira foi afirmada no discurso de posse do
presidente Lula. O Brasil, como uma nacao soberana, precisava ser consciente de sua importancia
no cendrio internacional e ter uma politica externa a servigo do desenvolvimento nacional (LEITE,
2011). Os principais instrumentos para o desenvolvimento seriam a busca de parceiros comerciais
e de investimentos produtivos, a capacitacao tecnolégica, as negociagoes comerciais que levassem
em conta as barreiras impostas e os subsidios de diversos paises aos produtos agricolas, em
prejuizo de nossos setores exportadores mais dinamicos. O discurso destacou a prioridade do
fortalecimento das relagoes dos paises da América do Sul e do Mercosul. Este estava enfraquecido
pela crise dos seus membros e por visoes estreitas quanto a importancia estratégica de seu
fortalecimento. A afirmacao do presidente considerava a integracao regional e o fortalecimento
do Mercosul como projeto estratégico. Embora alicercado em relagoes economicas e comerciais,
tratava-se de uma opgao politica (SILVA, 2003).

Do discurso as agoes, foi notavel a diversificacao das relagoes que o Brasil estabeleceu,
criando alternativas para a dependéncia excessiva em relagao ao comércio e aos investimentos
norte-americanos. A agenda de fortalecimento do Mercosul adotada nos tltimos anos do governo
Fernando Henrique Cardoso, em razao da crise de 1999, foi mantida e uma série de iniciativas
de aproximacao a demais regioes e paises do Sul foi implementada. O ministro das Relagoes
Exteriores, Celso Amorim, em balanco feito sobre os primeiros cem dias de governo, afirmou
as diretrizes principais da agenda de politica externa nacional em quatro eixos: a América do
Sul, o multilateralismo na construcao da paz, uma agenda comercial afirmativa e parcerias
diversificadas com paises desenvolvidos e em desenvolvimento (SILVA, 2011).

O governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva manteve relagoes de aproximacao
com Estados Unidos, bem como as negociagoes em curso com a UE e junto a OMC. Mas a
aposta no multilateralismo e na possibilidade de alteracoes na estrutura da distribuicao do poder
no sistema internacional, com o fortalecimento de blocos liderados por paises emergentes, levou
a priorizacao do Mercosul, que deveria ser, além de uma area de livre comércio, o embriao de
um bloco de poder capaz de ter voz e influéncia em negociagoes internacionais. Uma importante
inflexao nesse sentido foi a suspensao das negociagdes em torno do estabelecimento da ALCA

pelos paises do Mercosul, na Cipula de Mar Del Plata, em 2005. O bloco adotou uma nova
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postura, exigindo condicoes, como o fim dos subsidios agricolas nos Estados Unidos para a

retomada das negociacoes.
Secretario-geral da pasta das Relagoes Exteriores e ministro da Secretaria de Assuntos

Estratégicos (SAE) durante o governo Lula, o embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes pode ser
considerado um dos principais estrategistas da diplomacia brasileira a partir de 2003. O presidente
Lula escolheu para o comando da politica externa, entre os quadros profissionais do Itamaraty,
aqueles representantes de um projeto nacionalista, ligados as tradicoes da Politica Externa
Independente (PEI) da década de 1960. Critico da politica externa norte-americana e favoravel
a estratégias geopoliticas que visem a alteragoes das relagoes de poder no mundo, Guimaraes é
autor de dois importantes ensaios — Quinhentos anos de periferia e Desafios brasileiros na era
dos gigantes — compreendendo uma visao do sistema internacional que preconiza a necessidade
de alternativas de politica externa no sentido do fortalecimento de um arranjo multipolar. Nesse
sentido, a andlise de seu pensamento contribui para a compreensao das opcoes adotadas pelo

governo brasileiro desde 2003.
A estrutura de concentracao de poder do Brasil reproduz-se alicercada na persistente

desigualdade social, na violéncia e na desmobilizagao da massa de trabalhadores. H4 muitos
instrumentos que atuam para a manutencao dessa ordem, como a difusao de visoes de mundo
individualistas e fatalistas, a violéncia do Estado e a influéncia do poder economico no processo
eleitoral. Embora a violéncia seja a forma preferencial de relacionamento do poder com a massa
da populagao, somente a convicgao interior (dai a importancia das ideologias) pode manter
um sistema tao desigual. A naturalizacao das desigualdades, a desqualificagao da politica e do
intervencionismo estatal por parte dos meios de comunicagao, ampliando o individualismo e o
consumismo, e ainda a proliferacao de seitas que contribuem para a persisténcia da aceitacao
das injusticas e a canalizacao de esforcos para a “salvacao” individual sao instrumentos de
permanente despolitizacao. Além deles, ha o carater racial das ideologias, que estabelece a
superioridade dos brancos para o exercicio do poder e a concentragao de riqueza, que nao sao

atribuidos a violéncia, mas a vantagens raciais dos grupos brancos.
As disparidades internas apontadas sao indissociaveis das vulnerabilidades externas

traduzidas em nossa incapacidade de gerar tecnologia e de superar a funcao de exportador
de produtos primarios — histérico da visao liberal desde a independéncia e de seu corolario
das vantagens comparativas, dando ao Brasil destaque apenas na producao agricola, dadas
as vantagens do solo, a extensao territorial e o clima. As rela¢cbes econdomicas no mundo
pos-globalizagao fortalecem as estruturas de concentragao de poder, o império americano e
suas visoes de mundo. A agenda “moderna” desejada para o exercicio da hegemonia unipolar

norte-americana reuniria

os direitos humanos, o narcotrafico, o terrorismo e a consolidacao de uma
ordem juridica internacional que removesse os obstaculos aos fluxos de bens
e de capitais de forma a garantir o funcionamento e a expansao da nova
economia global, benéfica, prospera e imparcial. A igualdade soberana
dos Estados, a nao-intervencao e a autodeterminacao passam a ser para a
diplomacia moderna conceitos relativos e flexiveis (GUIMARAES; 2006,
p. 63).
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Guimaraes afirma que a agenda de direitos humanos e de atenuacao das desigualdades
e da violéncia nao pode ser enfrentada sem que suas verdadeiras origens e causas sejam
compreendidas. No Brasil, existe uma macroestrutura hegemonica de poder, que mantém as
profundas desigualdades sociais e se mantém por meio da coercao legal e fisica e da persuasao
do Estado, que distribui créditos e cargos. A interpretacao do mundo do grupo que esta no
poder se torna predominante e incontrastavel na medida em que consegue controlar os meios de
comunicagao, obtém apoio ou tolerancia da periferia e o aval das estruturas hegemonicas de
poder mundial.

Existe uma disputa entre grupos que desejam construir projetos de desconcentracao de
poder e aqueles representantes dos grupos tradicionais. Estes articulam estruturas tecnocraticas
com visao liberal, sem vinculagdo com o processo politico, na formulacao e controle de politicas
publicas, impondo o monetarismo e o controle rigido da inflagao sem pensar no emprego
e no desenvolvimento da infraestrutura. A agenda necessaria ao Brasil reine a reducao das
desigualdades sociais, a eliminacao das vulnerabilidades externas, o desenvolvimento do potencial
brasileiro e a consolidacio da democracia (GUIMARAES, 2006).

A agenda apontada por Guimaraes, portanto, é identificada ao projeto contra-hegemonico
de poder, na medida em que prevée o desenvolvimento economico e social em sentido amplo, a
soberania do pals e transformacao das estruturas de concentracao do poder. De acordo com
a sua perspectiva, tanto o desenvolvimento tecnoldgico e industrial quanto a desconcentragao
do poder dependem de politicas publicas e, portanto, da acao coletiva, que somente pode
ser levada a cabo por meio dos instrumentos do Estado. A agenda neoliberal restringe os
instrumentos disponiveis e, de acordo com os resultados que podem ser observados, contribui
para a transferéncia de recursos da periferia para o centro do sistema, ampliando as estruturas
oligopolistas tanto na economia quanto na politica. No Brasil, a desregulamentacao privilegiou
o capital estrangeiro, a abertura comercial foi imprudente, o cambio foi valorizado e os juros
se mantiveram altos em razao da crescente necessidade de capitais externos. O resultado foi
o aumento da vulnerabilidade externa, baixo crescimento, desemprego e inquietacao politica
e social. Guimaraes observa o aumento do superavit comercial a partir de 2003, mas nao veé
razoes para comemorar, uma vez que se trata de um efeito do aumento dos precos dos produtos
primarios no mercado internacional. Em sintese, o processo de globalizagao ¢ excludente e
assimétrico e produz impactos negativos de largo alcance, como a subordina¢ao economica e
politica, em prejuizo da soberania (GUIMARAES, 2006).

Os desafios para o desenvolvimento do Brasil sdo enormes, pois o pais apresenta indices
alarmantes de desigualdade e pobreza, beirando a ameaca ao convivio social, e nao tem politicas
visando a integracao de mao de obra ao sistema produtivo, que ainda se caracteriza pela baixa
inovacao e dependéncia de importacoes de bens e tecnologias, exigindo um esforgo crescente de
exportagoes de commodities que, por isso, tém seus precos aviltados. Esse cenario exige politica
comercial e tarifaria seletiva, politica tecnolégica e industrial e planejamento estratégico. A
opcao pelo capital estrangeiro e pela importagao de tecnologia nao muda a posicao subordinada
do pais seja pela remessa de lucros e pela compensacao dos baixos lucros das matrizes nas

periferias, seja pela real inexisténcia de transferéncia tecnoldgica inovadora (aquela protegida que

Conexao Politica, Teresina v. 3, n. 2, 7, ago./dez. 2014



O Brasil e as Relag¢oes Sul-Sul: Desafios para uma Ordem Multipolar 78

garante os maiores lucros). Nesse sentido, as negociagoes entdo em curso no ambito hemisférico

(ALCA)|e na OMC deveriam ser extremamente cautelosas.

As negociagoes multilaterais na OMC, hemisféricas da Alca e inter-
regionais com a Uniao Europeia, do angulo dos seus promotores — paises
altamente desenvolvidos —, visam a desregulamentar (e consolidar juridi-
camente essa desregulamentagao) as atividades economicas na periferia
com o objetivo de impedir que os grandes Estados periféricos executem
politicas ativas de desenvolvimento. Essas negociagoes constituem apenas
uma vertente de uma ampla estratégia desenvolvida pelos Estados Unidos,
em véarios niveis — multilateral /bilateral /unilateral —, em seu esforco de
organizacao da economia mundial, permanecendo em seu centro, com os
privilégios que lhe confere sua lideranca das estruturas hegemonicas de
poder (GUIMARAES, 2006, p. 173).

A estrutura do sistema é oligarquica, com extraordinaria concentracao do poder
economico, tecnolégico, politico, militar e ideolégico, o que pode ser percebido no ambito
da ONU pela “desaparicao” da Assembleia Geral e a concentracao de poder no Conselho de
Seguranca (GUIMARAES, 2006, p. 251). No campo militar, a concentracao se verifica pela
consolidagao e congelamento dos privilégios das grandes poténcias para deter e desenvolver
armas de destruicao em massa, enquanto promovem o desarmamento dos paises da periferia.
O financiamento militar tem importante papel no desenvolvimento tecnolégico e precisa ser
justificado pela existéncia de permanentes ameacas. Além disso, constitui amplo subsidio a
industria nos Estados Unidos, sem que possa ser contestado na OMC. Com o fim da Guerra
Fria, o orcamento militar norte-americano passou a ser justificado no Congresso daquele pais por
meio da busca de novos inimigos, como o narcotrafico, os Estados renegados, o fundamentalismo
e o choque de civilizacoes e, depois dos ataques de 11 de setembro, o terrorismo, inimigo que
apresenta a vantagem de ser difuso e de dificil demarcacao (GUIMARAES, 2006).

O sistema das Nagoes Unidas, cujo ntcleo é o Conselho de Seguranca, com seu brago
armado informal, a OTAN] as agéncias econémicas (FMI, Banco Mundial, OMC), sob o controle
das grandes poténcias, e o regime do TNP conformam a estrutura da governanga mundial; sao os
mecanismos de disciplina e normatizagao de toda a ordem global, gerenciando crises econdémicas
e politicas e administrando informalmente diversos paises.

Nesse cenario, cabe ao Brasil, em conjunto com a América do Sul, buscar uma posicao
de maior relevancia no sistema internacional com o objetivo de influir num desejavel processo
de reordenamento, especialmente na reforma do niicleo da governanca global, o Conselho de
Seguranca. Essa opcao é necessariamente de enfrentamento e estratégia, uma vez que, na
perspectiva de Guimaraes, o sistema ¢é altamente competitivo e conflituoso, mas, por isso

mesmo, ¢ imprescindivel e possivel buscar a cooperacao com paises em desenvolvimento em

3 As negociacoes da ALCA foram suspensas pelos paises do Mercosul em 2005, na 4* Cipula das Américas,

realizada em Mar Del Plata. Dos 34 paises reunidos, os 4 do Mercosul e a Venezuela rejeitaram a implementacao
do cronograma e decidiram esperar as negociagoes da OMC. O impasse resultou no abandono do projeto desde
entdo, e os Estados Unidos passaram a negociar unicamente acordos bilaterais, os TLCs (Tratados de Livre
Comércio).
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torno de interesses comuns. Ha dois eixos igualmente importantes em que se deve trabalhar
incessantemente para a emergéncia de um sistema multipolar no qual a América do Sul constitua
um dos polos. O primeiro é o fortalecimento da América do Sul, por meio da articulagao de
um bloco economico e politico, com mecanismos de compensacao que visem a reducao da
desigualdade entre os membros, “a partir de um Mercosul reformulado, e em coordenagao
essencial com a Argentina e a Venezuela”. O segundo, a aproximagao politica e econémica com
os grandes Estados periféricos que tém interesse em promover a multipolaridade do sistema
mundial (GUIMARAES, 2006, p. 294).

Essa visao geral dos mecanismos globais de poder e das necessidades do Brasil para
superar suas vulnerabilidades externas e desenvolver suas potencialidades de forma autonoma
pode ser amplamente reconhecida na opc¢ao do governo Lula pela diversificacao das relagoes
internacionais, pelo fortalecimento do Mercosul e da integracao da América Latina, como se
vera na préxima secao.

Os fundamentos norteadores da politica externa do governo Lula tiveram continuidade
durante o governo Dilma Roussef. A aposta no fortalecimento da multipolarizacao do sistema
foi reafirmada, mantendo-se a agenda das relacoes Sul-Sul, com destaque para a priorizagao
da UNASUL e da consolidacao da parceria dos BRICS. De acordo com o ministro Antonio
Patriota, o Brasil atuou pela conformacao de um mundo multipolar sustentado na cooperacao e
na legitimidade. Para tanto, o sistema de governanga global precisaria se democratizar a fim
de que a maioria dos paises se sentisse representada e para que servisse de instrumento de
desenvolvimento para os povos menos privilegiados (PATRIOTA, 2013).

Embora alguns observadores apontem um declinio do processo de insercao do Brasil no
sistema internacional durante o governo Dilma Roussef (CERVO; LESSA, 2014), e, a despeito de
uma diplomacia presidencial menos ativa do que a do presidente Lula, os avancos na integracao
da América do Sul e na parceria dos BRICS sao inegaveis e de fundamental importancia para a
continuidade da estratégia de desenvolvimento soberano e de ampliagao do poder regional no

sistema de nacoes.

4 A cooperagao Sul-Sul: novos horizontes e desafios do Brasil no
século XXI

Os governos Lula e Dilma Roussef foram marcados pelo objetivo de contribuir para
a construcao de um sistema internacional multipolar. Nesse sentido, buscaram organizar e
fortalecer o bloco sul-americano e aliar-se a nagoes emergentes.

O fortalecimento do Mercosul implicou extraordindrio empenho e determinagao, pois o
bloco havia sido desacreditado em razao das crises de seus principais membros. A maxidesvalo-
rizacao do real em 1999 gerou inseguranca e controvérsias comerciais por parte dos parceiros.
Em seguida, em 2001, veio a crise da Argentina, seguida por grave recessao e suspensao dos
pagamentos de dividas (LEITE, 2011). Quando da chegada de Lula ao governo, o bloco era
um espectro, nada mais. A associagdo que havia sido concebida primordialmente como espago

economico e comercial ganhou importancia por seu carater politico, o que significou um esforgo
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de compatibilizacao de projetos estratégicos. Nas ciipulas dos primeiros anos do mandato do
presidente Lula, o Brasil propos o programa da uniao aduaneira e do Parlamento do Mercosul.
Além disso, estabeleceram-se acordos comerciais do Mercosul com os paises da Comunidade
Andina, aproximando os dois blocos. A Venezuela foi admitida ao bloco, inicialmente como
membro associado, mas em negociacoes para que se tornasse um membro pleno, situacao que
seria confirmada em 2012.

Foi perceptivel o fortalecimento do bloco e a determinagao de lhe conferir densidade
econdomica e politica. Em Cuzco, em 2004, em reuniao dos presidentes da América do Sul, foi
criada a Comunidade Sul-Americana de Nacoes, CASA, que, em 2007, receberia o nome de
Uniao das Nagoes Sul-Americanas, UNASUL. Essas iniciativas de integracao criaram condigoes
para a maximizac¢ao dos interesses comuns dos paises da regiao, sem a presenca e os projetos
norteadores da superpoténcia hemisférica. A evolucao do processo tem se dado por meio da
institucionalizacao das relagoes do bloco regional, permitindo o didlogo permanente, a avaliagao
dos interesses, o monitoramento de informagoes e, portanto, uma integracao efetiva em nome
dos objetivos comuns. Ainda em 2005, as negociacoes da ALCA foram suspensas por decisao
dos paises do Mercosul e da Venezuela, convictos de que o livre comércio nas Américas seria
desastroso para as economias do sul que nao tinham vantagens competitivas em relacao aos
Estados Unidos a nao ser nos setores agricolas, amplamente protegidos por meios nao tarifarios
naquele pais.

Além da agenda de integracao regional, o Brasil buscou parcerias na Africa, no Oriente
Médio e com grandes paises em desenvolvimento, como China, fndia7 Russia e Africa do Sul.
Com a India e a Africa do Sul, por meio de um concerto especifico, o IBAS, cuja primeira reuniao
se deu em Brasilia, em 2003, além da cooperacao tecnoldgica, em programas na area de satde
e militar, ha acordo em relacao a necessidade de democratizacao das relagoes internacionais,
especialmente em relacao a reforma do Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas, tema caro a
agenda de politica externa do presidente Luiz Inacio Lula da Silva.

A economia mundial favoreceu os mandatos do presidente Lula ao permitir o superavit
nas transacoes externas, crescimento do PIB e distribuicao de renda, fatos que tiveram projecao
também na agenda externa que sempre afirmou seu carater humanista e social. Isto favoreceu
o ativismo diplomatico de Lula e o prestigio internacional do presidente. A crise de 2008,
entretanto, mudou o cendrio favoravel e trouxe maiores dificuldades ao pais. Seus impactos
imediatos podem ser vistos na subida do tom do discurso da oposicao em relacao as opgoes
politicas do governo, incluindo especialmente a agenda externa. A cobranca em relacao a um
acordo de livre comércio com os Estados Unidos aumentou, bem como as criticas aos custos do
acordo regional do Mercosul, que teria paralisado negociacoes de interesse do Brasil. Apesar
desse cenario e de um menor ativismo por parte da presidente Dilma Roussef, seu mandato foi
marcado pela continuidade da agenda externa.

Depois da crise, imaginou-se que o ideario neoliberal perderia espago como consequéncia
légica da notdria desorganizacao financeira que gerou bolhas especulativas e a ruina do sistema.
Nunca foi tao clara a necessidade dos Estados nacionais e de regulagoes. Mas as intervengoes

estatais somente aconteceram para a salvacao das instituicoes financeiras em bancarrota. No
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geral, o neoliberalismo manteve-se integro como sistema de ideias hegemonico a orientar os
sistemas nacionais e internacional. E claro que com vantagens para os Estados Unidos, que
pode langar mao da emissao da moeda de troca internacional. Por outro lado, os custos para os
paises da Zona do Euro tém sido enormes, embora nao para o seu ntucleo ou centro industrial
e financeiro, a Alemanha. Nesse sentido, as regras e normas dos mecanismos de governanca
seguem sendo as da abertura, desregulamentacao e disciplina fiscal para os paises. E apenas
0s paises que mantiveram seus instrumentos monetarios e de controle livres de clausulas de
tratados internacionais podem atuar na protecao de suas economias e na aplicacao de medidas
anticiclicas. E o caso do Brasil, mas o custo politico e mesmo economico tem sido alto.

Em razao da alta liquidez do mercado internacional de ddlares, a diplomacia brasileira,
sob o comando do ministro Antonio Patriota, atuou na OMC denunciando as vantagens norte-
americanas na arbitragem cambial e o prejuizo dos paises exportadores. Trata-se de uma iniciativa
cujo sentido é preservar, nas discussoes multilaterais, o antigo objetivo do desenvolvimento e
fortalecer a posigao do Brasil (PATRIOTA, 2013).

Se as crises dos anos de 1990, mencionadas anteriormente, produziram efeitos politicos
sensiveis na América Latina, permitindo a ascensao de governos de esquerda e o fortalecimento
da integracao a partir de um projeto politico comum de desenvolvimento e fortalecimento da
regiao nas negociagoes internacionais, a crise de 2008 teve impactos também profundos em
toda parte. A conjuntura politica internacional, entretanto, com a chamada guerra ao terror
e a desestabilizacao de intimeros paises, agrava a crise das Nacoes Unidas e a crenca de que
o organismo e seu Conselho de Seguranca possam, de fato, levar a consecucao os objetivos
do desenvolvimento e da paz. Nesse vazio que se verifica no sistema internacional, somado a
agressiva postura intervencionista norte-americana, parece inevitavel que as nacoes desejem
um novo concerto e busquem instrumentos novos de associagao visando a consolidacao de um
sistema multipolar (KOCHER, 2011).

E nessa perspectiva que se pode compreender o fortalecimento da associacao dos BRICS
(Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul) empreendimento que veio se somar as alternativas
de relagoes comerciais e de cooperacao que o Brasil desenvolveu nos tultimos trés governos.
Desde 2009, ano da primeira cipula de presidentes, os BRICS produziram acordo em dois eixos
fundamentais. O primeiro é o da necessidade de reforma de institui¢coes internacionais e de
seus mecanismos tanto politicos e destinados a resolugao de conflitos quanto economicos. O
segundo eixo é o da ampliacao da cooperagao em diversas areas, para o qué é necessario que
sejam criados mecanismos institucionais.

A cooperagao financeira é o destaque recente entre os projetos do consércio. Na VI

Cupula, realizada em Fortaleza, em 2014, foi criado o Novo Banco de Desenvolvimento com

4 Reunido, a partir de 2009, em ciipulas com os presidentes de Brasil, Riissia, China e fndia, o consorcio ganhou
a adesdo da Africa do Sul em 2011. O termo BRICS foi cunhado pelo economista-chefe do banco Goldman
Sachs, Jim O’Neil, em 2001, que pretendia construir uma projecao de longo alcance da economia mundial para
seus investidores. Sobre a relacao entre as formulacoes do agente do mercado financeiro e a descoberta de
interesses comuns por parte dos paises em foco e do expressivo potencial do grupo para intervengao no cenario
internacional, ver Kocher, em “Os BRICS no governo Lula” (2001, p. 165-167). As informacoes atualizadas
sobre as areas de cooperagao e compromissos nos féruns multilaterais podem ser consultadas no site do
Itamaraty (http://brics6.itamaraty.gov.br/pt_br/sobre-o-brics/informacao-sobre-o-brics).
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o objetivo de financiar projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel nos BRICS e
em outros paises em desenvolvimento, com capital inicial subscrito de 50 bilhoes de dolares.
Também foi concluido o acordo de criagao de um fundo de estabilizacao com montante de 100
bilhoes de délares para ser usado pelos BRICS em conjunturas de crises financeiras, o Arranjo
Contingente de Resevas (CRA). Esses acordos tém um significado amplo que esté além do
recurso pratico a mecanismos de financiamento e socorro financeiro. Uma vez implementados,
eles podem vir a constituir alternativas ao FMI e ao Banco Mundial, que hoje desempenham
o mesmo papel e que sao amplamente dominados pelo G7, sem atenderem aos objetivos do
desenvolvimento que interessam aos paises do consércio. Nesse sentido, poderao representar
uma nova base financeira para o desenvolvimento, a maior autonomia das economias dos BRICS
e ampliar o poder politico do conjunto dos paises do grupo.

A importancia estratégica dessas iniciativas é enorme, mas seus resultados sao, por
ora, dificeis de avaliar. Eles dependem da manutencao da agenda e, portanto, das disputas de
poder em cada pais, de acordo com as conjunturas economicas e politicas locais. Também devem
sofrer impactos de pressoes externas, tanto no campo da economia quanto no politico. Por isso,
a visao de mundo ou a base ideolégica que sustenta o projeto estratégico de associacao dos
paises do BRICS precisam ser robustas, amplamente compartilhadas, debatidas e estabelecidas
como projeto politico nacional, pelo menos enquanto os instrumentos de poder politico dos
povos estiverem instituidos nos Estados nacionais. A consecucao dos objetivos de cooperagao
financeira, tal como foram propostos na Cipula de Fortaleza, representa um passo extraordinario
na dire¢ao da multipolarizacao e da democratizagao das relagoes internacionais, objetivo que

fundamenta a agenda externa do Brasil e de outros paises em desenvolvimento.

5 Consideracoes finais

Neste breve panorama das rela¢oes internacionais, foi possivel destacar a construcao
de uma agenda de politica externa brasileira que remonta a tradicao desenvolvimentista e foi
atualizada apds as crises economicas e financeiras desencadeadas pela desregulamentacgao de
mercados ocorrida a partir dos anos de 1990. A consciéncia do fracasso da nova ordem pds-Guerra
Fria em permitir as condigbes necessarias ao desenvolvimento dos paises periféricos tem sido um
importante motor para o desenvolvimento de formas de cooperagao que ampliem a capacidade
economica dos paifses e, como consequéencia, sua autonomia e poder para influirem nas negociagoes
internacionais. Essa perspectiva que anima o Brasil na atual fase de sua politica externa é
percebida em muitos outros paises que desejam a democratizacao das relagoes internacionais
e rejeitam a ordem unipolar desejada e imposta pelos Estados Unidos por meios politicos e
economicos, institucionais ou informais, e até por meio de intervencoes militares ao arrepio do
Conselho de Seguranca da ONU. E nao é de admirar que a busca por uma ordem multipolar
seja objetivo estratégico da UE, da fndia, da China, da Russia, do bloco da UNASUL, sem falar
de paises da Africa e do Oriente Médio sobre os quais pesados custos da ordem mundial recaem.

No Brasil, os objetivos estratégicos estabelecidos como fundamentos para a construcao

de uma ordem multipolar sao o fortalecimento economico e politico da regiao sul-americana

Conexao Politica, Teresina v. 3, n. 2, 7, ago./dez. 2014



83 Christiane Vieira Laidler

a ser alcancado por meio da integracao, e a diversificacao das relacoes de cooperacao com
os paises em desenvolvimento. O cenario internacional, altamente competitivo e conflituoso,
favoreceu a formacao de blocos e de acordos de cooperagao na medida em que os paises em
desenvolvimento se ressentem da insuficiéncia dos mecanismos de governanca global, hoje
disponiveis para garantirem desenvolvimento, prosperidade e seguranca para o conjunto das
nacoes. De outro lado, a fraqueza da ONU, sobretudo de sua assembleia como institui¢cao
representativa, e o caos politico resultante de intervengoes militares dos Estados Unidos em
algumas regioes do mundo traduzem a incapacidade da poténcia para exercer a hegemonia e seu
fracasso abre brechas para a ascensao de poténcias regionais que tendem a perseguir um papel
de maior relevancia nas relagoes internacionais. Isso permite ao Brasil desenvolver uma visao
estratégica de desenvolvimento que aposta na multipolaridade e no fortalecimento dos paises em
desenvolvimento, o que vem fundamentando a politica externa dos governos dos presidentes

Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff.
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