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Introducao

Desde o inicio da gestdo do presidente Lula da Silva, o Brasil tem buscado
aprofundar de forma mais ativa um comportamento em relagdo a América Latina que
ja vinha sendo seguido na gestdao de Fernando Henrique Cardoso. A seguranca na
América do Sul vem sendo articulada a intengdo de construir um papel de lideranca
do Brasil na zona e identificada com a estabilidade democratica. A politica externa
brasileira para a regido tem se pautado nos vinculos entre democracia e seguranca
como linha-mestra de sua atuacdo. Neste processo, de forma progressiva, a diplomacia
brasileira vem assumindo um papel cada vez mais protagénico. Este comportamento
nao vem sendo secundado pela Argentina nem gerou uma parceria entre Argentina e
Brasil no campo de politica externa. Nao vem significando um esforco do Mercosul
como bloco. E um movimento brasileiro. A Argentina, por seu turno, busca um espago
préprio de atuacdo frente aos temas sul-americanos que dificulte uma projecao
brasileira autonoma. A busca, por parte da diplomacia argentina, de um espago préprio
frente a regido vem ocupando lugar de destaque no arco das atuagoes externas do pais.

O objetivo deste paper é examinar esses dois comportamentos e compara-los,
tomando sempre em conta as possibilidades/dificuldades de uma agdo conjunta de
ambos os paises em relagao a terceiros Estados da regiao. Com este propésito, o paper
divide-se em 4 partes e algumas consideracbes finais. A primeira e a segunda
apresentam caracteristicas importantes das politicas exteriores argentina e brasileira
desde uma perspectiva histérica, concentrando-se a primeira nas grandes mudancas
experimentadas pelas duas politicas durante os anos 90, e a segunda nas linhas gerais
destas politicas que, como se verd no decorrer do artigo, tiveram impacto nos
comportamentos destes paises frente a temas latino-americanos. As terceira e a quarta
tratam diretamente das politicas externas de Argentina e Brasil para a regido, sendo
que a terceira orienta-se para uma revisao histérica desses comportamentos nos anos
90, enquanto a tltima concentra-se nas atuacoes dos governos de Lula da Silva e Néstor
Kirchner.
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I. Novos rumos das politicas exteriores argentina e brasileira a partir
dos anos 90

No inicio dos anos 90, depois de um periodo de coincidéncias no campo da politica
exterior de carater globalista referente aos primeiros governos civis de ambos os paises,
as politicas externas de Argentina e Brasil experimentaram grandes transformagoes
como conseqiiéncia das mudancgas ocorridas em nivel doméstico e das modificagoes
na ordem internacional.’ E assumiram com isto maior distancia entre elas.?

O retorno da democracia na Argentina, em 1983, trouxe a necessidade de um
novo modelo de insergdo internacional do pais que levou sua politica externa a um
movimento de constante busca de redefinicao.? No inicio do governo de Carlos Menem
(1989-1999), a politica exterior foi entao redesenhada de acordo com um novo modelo
de desenvolvimento, adotando uma nova postura frente aos grandes temas da politica
internacional, denominada por Russell e Tokatlian (2003) de aquiescéncia pragmatica.
A mudanga foi abrupta, mas em fungdo da longevidade do governo de Menem, a nova
politica exterior teve continuidade durante vérios anos.

A debilidade e a permeabilidade da chancelaria argentina favoreceram a mudanca
radical. Historicamente, a politica externa argentina foi mais uma politica de conjuntura
que uma politica de Estado. O orgamento para a area é inferior a de outros Estados
latino-americanos e a chancelaria é muito exposta a pressoes de outros setores da
politica.* Existem mecanismos, como promocgoes e alocagdo de funcionarios, que
passam pelo crivo do Senado, e os mais altos cargos sdo ocupados por politicos de
outras dreas.’ Isso limita a consolidagdo de um quadro de referéncia que oriente as
reflexdes sobre a ordem internacional ou outras questdes sobre a insergao internacional
do pais. No caso do governo Menem, seu fortalecimento como liderancga politica e sua
concordancia com um setor intelectual que ja vinha debatendo sobre o papel dos
Estados Unidos na politica externa argentina durante os anos 80 contribuiram para a
rapida assimilacao das novas idéias pela chancelaria.®

O governo De la Ruda, apesar de mostrar-se disposto a recuperar o lugar da
Argentina no mundo, ndao modificou, de fato, o comportamento da aquiescéncia
pragmaética (Russell e Tokatlian, 2003). A dificil situagdo economica do pais e sua
ndo-afirmagao como lideranga contribuiram nesse sentido. A gestao de Duhalde foi
de crise e limitada em suas agdes exteriores, pondo em xeque o paradigma de
aquiescéncia pragmatica, enquanto a administragao Kirchner voltou a buscar um novo
lugar para a Argentina no mundo, sem conseguir, no entanto, estruturar um conjunto
de claras idéias alternativas ao modelo de Menem.

No caso do Brasil, as modificagées nao se deram de forma abrupta ou linear. A
trajetoria interna de avancos e recuos nas transformagoes econémicas, assim como o
forte predominio da chancelaria e suas tradigdes no processo de formulagao da politica
exterior contribuiram para que o processo fosse mais lento. A chegada de Collor de
Mello a presidéncia da Republica esteve acompanhada pela denominada crise de
paradigma, que pds em xeque os principios da politica externa adotada até entao, sem
ser capaz de consolidar um novo conjunto de principios.

No Brasil, o Itamaraty é uma corporagao forte, com peso préprio e uma burocracia
importante que historicamente concentra o processo de formulagdo da politica externa.”
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Essa centralizacao, se tradicionalmente contribuiu para um comportamento mais
estavel, em termos gerais criou certas dificuldades de renovacao e de adaptagdo a
nova realidade nacional (democratizagdo e abertura econdémica) e internacional.
Contribuiu, assim, para que a diplomacia enfrentasse dificuldades em negociacgées ou
em representar distintos interesses sociais, e fez com que a inflexdo experimentada
pela politica externa brasileira fosse mais lenta, também com avangos e recuos.

Neste contexto, a crise de paradigma nao abriu espaco para a consolidagao de um
paradigma substitutivo, mas sim de duas correntes com diferentes visdes sobre a
insergao internacional do pais. A primeira, de carater mais autonomista, manteve mais
fortemente elementos do paradigma globalista seguido até entdo. Defende uma projecao
mais auténoma do Brasil na politica internacional; tem preocupagoes de carater também
politico-estratégico com relagao aos problemas Norte/Sul; d4 maior destaque a
perspectiva brasileira de participar do Conselho de Seguranga das Nagboes Unidas; e
busca um papel de maior lideranga brasileira na América do Sul. Na literatura sobre o
tema, esta corrente é referida mais freqiientemente como “nacionalista”.?

A segunda, sem abrir mao das reivindicagbes da primeira, procura dar maior
importancia ao apoio do Brasil aos regimes internacionais em vigéncia. Defende a
idéia de uma insercao internacional do pais a partir de uma soberania compartilhada
e da autonomia pela participagao (em que valores globais devem ser defendidos por
todos). Neste caso, busca na América do Sul uma lideranga mais discreta.® Em fungao
de seu maior apoio aos valores da ordem internacional atual, de carater liberal, esse
grupo é identificado por analistas de politica externa também como “liberais”.

O governo Collor, mais liberal, foi seguido pela administragcdo mais nacionalista
de Itamar Franco, e o governo de Cardoso buscou um comportamento que conjugasse
tragos das duas visoes. A administragao Lula, por fim, recolocou como eixo da politica
externa a corrente mais vinculada aos padroes tradicionais de politica externa de corte
mais autonomista.

2. Linhas de atuacao das politicas externas do Brasil e da Argentina
que tiveram impacto com relacao a América Latina

Entre as diferencas a serem destacadas entre as politicas exteriores do Brasil e da
Argentina durante os anos 90, a mais importante estd relacionada a percepgao que
seus decisores desenvolveram da ordem internacional que se forma apés o fim do
bipolarismo, e do lugar que seus paises devem ocupar no mundo. Enquanto o governo
argentino abandonou a posicao tradicional que reservava um lugar de privilégio para
a Argentina no mundo (seja como participante privilegiado ou como opositor relevante),
o governo brasileiro manteve a postura que sustenta que o Brasil deve ocupar um
lugar especial em termos politico-estratégicos. Em relacdo aos Estados Unidos, a
percepgdo do governo argentino identificava o mundo sob o predominio nitido de
uma poténcia que, dada a sua gravitagdo, deveria ser o aliado fundamental. A visao da
diplomacia brasileira defendia que a principal poténcia, apesar de sua posicdo destacada
de lideranca, buscaria adaptar-se as necessidades dos parceiros de maior relevancia e
de outros menores, entre os quais o Brasil (Saraiva e Tedesco, 2001).
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Essas diferentes percepgoes tiveram como resultado uma modificacao na politica
externa argentina pautada pela relagdo que o governo gostaria de estabelecer com os
Estados Unidos, enquanto que o Brasil ndo parecia ter um eixo tao claro nas mudangas
de sua politica exterior. A Argentina relacionou grande parte de seus temas de politica
externa com os Estados Unidos. As mudancas, no caso brasileiro, estiveram mais
relacionadas as estratégias domésticas. Ademais, enquanto o governo argentino
redefiniu radicalmente conceitos como soberania e interesse nacional, relacionando-
0s aos objetivos econdmicos domésticos, os governos brasileiros foram mais cautelosos
na redefinicao dessas idéias-mestras.

Nessa perspectiva, para a nova administracdo argentina, colocou-se como
fundamental romper a tradigdo de desafio aos Estados Unidos e buscar uma alianga
certa com o parceiro do Norte em relacdo a temas gerais da politica internacional,
como forma de garantir recursos para o projeto econémico interno e uma insercao
internacional mais ativa junto ao diretério dos grandes. Em termos econdémicos, esta
aproximacgdo poderia facilitar o acesso a insumos para o projeto de ajuste econémico
implementado com éxito a partir de 1991. Assim, a politica externa do periodo
caracterizou-se por um alinhamento incondicional nos temas de politica e seguranca
internacionais, que teve como méaxima a expressao “relaciones carnales”, atribuida ao
chanceler Guido Di Tella.” Em termos especificos, no campo econoémico, a diplomacia
argentina reservou-se o direito de divergir do parceiro. Nas organizacoes internacionais,
houve uma reorientagdo dos votos argentinos para atingir maior coincidéncia com as
posigdes norte-americanas e, em reconhecimento a esse apoio, a Argentina passou a
ocupar, a partir de meados da década, a posicao de parceiro extra-Otan (Organizagao
do Tratado do Atlantico Norte) dos Estados Unidos.

Por sua vez, Collor de Mello, ao assumir seu governo, busca construir uma melhor
relagcdo com os Estados Unidos, desfazendo o perfil terceiro-mundista do Brasil. No
periodo de Itamar Franco, a politica externa recuperou em parte a preponderancia de
seus pressupostos anteriores dando um félego maior a vertente mais autonomista. Ao
identificar a ordem internacional como um cenério de polaridades indefinidas (Lafer
e Fonseca Jr. 1994), a diplomacia brasileira procura desdramatizar as relagbes com os
Estados Unidos, evitando tanto aliangas incondicionais quanto enfrentamentos (Lima
e Hirst 1994:59). Abre, assim, um fosso em relacao ao comportamento da Argentina
frente ao parceiro do Norte.

No inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, a inflexdo mais relevante foi a
aceitacao de um novo conceito de “soberania compartilhada”, diferente do conceito classico
de soberania (Silva, 1999). Isso se baseava em um mundo marcado por valores universais,
onde os Estados estariam sujeitos as normas oriundas dos regimes internacionais.
Nesse quadro, os Estados Unidos seriam um pais com mais recursos de poder, mas
que necessitariam da adesao de outras poténcias para a gestdo dessa nova ordem. Em
termos praticos, a politica externa brasileira manteve, em relagao aos Estados Unidos,
divergéncias tanto em temas da organizacdo do comércio internacional e do
protecionismo dos paises desenvolvidos, quanto em temas relacionados ao processo
de integracao do continente americano. Enquanto os Estados Unidos mostravam mais
pressa em concluir a Area de Livre Comércio das Américas (Alca), o Brasil preferia
atrasar a conclusdao dando énfase as experiéncias sub-regionais como o Mercosul.
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Na Argentina, o governo De la Rta nédo trouxe modificagcbes no que diz respeito
aos Estados Unidos mas, durante o governo Duhalde, a politica externa argentina teve
seu paradigma de aquiescéncia pragmaética questionado. Sem discursos contundentes,
em funcdo das reacoes dos Estados Unidos e do Brasil frente a crise argentina, a
percepgao argentina dos Estados Unidos como aliado tradicional foi cedendo espago
para uma perspectiva de maior aproximacao com o Brasil (Russell e Tokatlidn, 2003).

3. As politicas exteriores frente aos temas latino-americanos

O comportamento argentino frente a América Latina, em principio, esté
condicionado pela permanente indefinigdo do papel que os Estados Unidos e o Brasil
tém na politica externa argentina.’ Segundo Russell (2004), com vistas a apoiar os
regimes internacionais em vigor e com o incentivo interno para fortalecer seu regime
democrético, desde inicio dos anos 90, a diplomacia argentina p6s um foco importante
na questdo democratica em nivel internacional, com seu apoio aos regimes
internacionais sobre o tema. Defendeu a ampliagdo poderes da Organizagéao dos Estados
Americanos (OEA), que permitisse a organizacdo regional intervir diretamente nos
casos em que regimes democraticos estivessem em risco, e teve um papel importante
na construgao do regime interamericano de defesa da democracia (a Carta Democratica
Interamericana, de 2001) (Russell 2004:264).

Esse traco do comportamento fez-se sentir na posigdo argentina frente a Cuba,
que se modificou em 1991. Nas Nacdes Unidas, Argentina votou, junto com Estados
Unidos e os paises europeus, a favor de uma resolugdo que propunha o envio de uma
comissdo com a finalidade de investigar a situagdo dos direitos humanos na Ilha.
Desde entao, manteve os votos de condenacdo a Cuba no que diz respeito a questoes
de direitos humanos e tem considerado a redemocratizagao de Cuba como pré-condigao
para sua entrada na OEA. Essa posigdo foi defendida em varias ocasides em Ctipulas
Ibero-Americanas e no Grupo do Rio (Saraiva e Tedesco, 2001).

Em 1993, quando o governo norte-americano e o Conselho de Seguranca das Nagoes
Unidas decretaram o embargo naval ao Haiti, a Argentina apoiou a decisao e decidiu
enviar navios de guerra. Com o tempo, aproximou-se cada vez mais da posi¢do norte-
americana de uma intervengao militar.

Foram superadas as divergéncias que permearam as relagoes da Argentina com o
Chile por todo o século, assim como os discursos das Forgas Armadas argentinas
sobre o suposto poderio militar do pais vizinho. De rival tradicional, o Chile passou
a ser visto como parceiro comercial que, em 1996, assinou um acordo para a formacao
de uma érea de livre comércio com o Mercosul. A diminuicdo do poder politico e
economico das Forgas Armadas argentinas, com a reducao de seu orcamento e o fim
do servigo militar obrigatério, foi fator determinante para a superacao da cultura de
rivalidade com o Chile.™

O Brasil, por seu turno, manteve durante o periodo uma posigdo mais constante
em relacdo a América Latina. A diplomacia brasileira buscou atuar de forma autonoma
com relacdo ao comportamento norte-americano. Nao havia coincidéncia de opinides
no que diz respeito a forma de tratar situacdes de crise na regido e, portanto, néao se
colocava a possibilidade de se construir uma atuacao articulada de mais longo prazo.
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Mas em funcao da desdramatizagao das relagées com os Estados Unidos, conduzida
pelo governo de Itamar Franco, o pais tampouco buscou enfrentamentos.

O modelo de atuagao brasileiro frente a essas situagoes de crise foi de néao-
intervencdo, com base em preceitos tradicionais da diplomacia brasileira, que foram
mantidos a despeito de todas as mudancgas ocorridas no cendrio internacional em
termos de percepgoes sobre a seguranga internacional e nos conceitos classicos da
politica internacional. A estratégia de construgdo de lideranga na regido foi seguida
durante o periodo, mas com graduagoes diferentes. Durante o governo de Itamar Franco,
a perspectiva de se criar uma Area de Livre Comércio Sul-Americana (Alcsa) foi
colocada em relevo em detrimento do Mercosul (Cervo, 1998). Nesse caso, o Brasil
ocuparia uma posicado central no bloco. Mas o projeto nao prosperou.

No interior da OEA, a postura brasileira sempre foi de defender uma posicéo
menos intervencionista que a proposta pela Argentina e, até 1998, o Brasil defendeu
nos marcos dos foros multilaterais regionais a re-incorporagdo de Cuba, assim como
se absteve nas votagoes nas Nagoes Unidas condenatdrias ao desrespeito aos direitos
humanos por parte do governo cubano. Em relagdo ao embargo ao Haiti, o Brasil,
entdo no Conselho de Seguranga das Nagoes Unidas, absteve-se e, em sua declaragao
de voto, justificou sua posigdo por questoes de soberania dos Estados."

Em 1998, o governo brasileiro reformulou sua posigdo em relagao a Cuba,
condicionando o seu retorno a OEA a democratizacao de seu regime politico.”* A
diplomacia iniciou uma modesta revisdo do comportamento brasileiro frente a regiao.
Buscou construir sua lideranca na érea a partir do binémio seguranga e estabilidade
democratica, estabelecer vinculos fortes com os paises vizinhos e atuar como mediador
em situacgoes de crise quando chamado para tal. Em 2000, realizou-se a primeira reuniao
dos paises sul-americanos em Brasilia, com vistas a formar a Comunidade Sul-
Americana de Nacgoes, de carater mais politico que o projeto da Alcsa.

A perspectiva de uma alianga entre a Argentina e o Brasil, no que diz respeito a
uma atuacdo frente aos temas regionais, nao foi adiante. Em 1996, foi criado o
Mecanismo de Consulta e Concertacao Politica (MCCP), com o objetivo, entre outros,
de buscar posigoes internacionais comuns.’” Embora ambos os paises vissem a
importancia de se atuar em conjunto internacionalmente, a politica externa seguiu
sendo 4rea sensivel, vista como questdao de soberania nacional. A opg¢do argentina
pelos Estados Unidos como principal parceiro politico-estratégico dificultou mais a
aproximacao. A Argentina também se mostrou sensivel a qualquer sinal de proeminéncia
do Brasil no interior do bloco. O Brasil era visto como um pais distanciado dos Estados
Unidos, que buscava mais poder e influéncia na politica internacional através de um
comportamento de cunho realista (Russell e Tokatlian, 2003:51).

A diplomacia brasileira, por seu turno, nao buscou superar os limites impostos
por sua perspectiva realista quanto a soberania nacional. Buscou sempre evitar que o
arranjo de integracao viesse a significar uma soberania compartilhada no que se refere
ao comportamento com outros parceiros externos. Segundo Pinheiro (2000:323), no
caso das relagdes do Brasil com paises vizinhos, o desejo de autonomia utiliza-se de
uma concepgao grociana para a satisfagdo de sua busca por poder. Assim, os espagos
de atuagao externa do Brasil, em termos individuais e do aumento de sua projegdo no
cenério internacional, ndo deveriam ser obstacularizados.
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A corporagdo diplomética brasileira tem uma visao clara da Argentina como sécio
menor, e percebe dois elementos que dificultam a construgdo de uma parceria mais
s6lida no campo de politica externa. Por um lado, as mudancas freqiientes que ocorrem
na politica externa argentina geram desconfianga, enquanto, por outro, a reiterada
utilizacdo por parte dos meios politicos de temas de politica exterior (inclusive em
relacdo ao Brasil) para conseguir frutos na politica interna faz com que a diplomacia
brasileira mantenha um baixo perfil diante de declaracées noticiadas na midia
argentina.

Houve, entretanto, alguns exemplos de aproximacdo. O principal deles foi a
mobilizagdo argentina e brasileira frente a tentativa de golpe de Estado no Paraguai
quando, juntos, desempenharam um papel importante para evitd-lo. Em seguida, foi
assinada a Clausula Democratica do Mercosul, incorporada ao Tratado de Assuncéao
dois anos depois através do Protocolo de Ushuaia. Na questdao do conflito entre Peru
e Equador ambos participaram do grupo de mediadores. A partir de 1998, em funcéao
da prépria evolucado da politica externa brasileira, houve tentativas de aproximacao
em questdes como a de Cuba nas reuniées do Grupo do Rio.

O governo De la Raa deu passos no sentido de reforgar os vinculos politicos com
Brasil e buscou, junto ao Brasil e ao Uruguai, levar posi¢ées comuns a OEA em casos
de Estados em crise. Sem colocar em xeque o paradigma de aquiescéncia pragmatica,
frente a temas latino-americanos passou a oscilar entre buscar posigdes préoximas ao
Brasil e ndo ir contra a posi¢ao norte-americana.'® No caso peruano, alinhou-se a posigao
brasileira de se opor a sangdes como resposta ao processo eleitoral fraudulento que
reelegeu o presidente Fujimori. Em relagdo a Colémbia, manifestou apoio a postura de
nao-intervencgdo, aproximando-se da visdo brasileira. Frente a questdao dos direitos
humanos em Cuba, porém, manteve a condenagdao do governo nas Nagdes Unidas
sustentada durante o administragaio Menem.

Na gestdao de Duhalde houve uma aproximacao em funcdo do papel importante
assumido pelo Brasil frente a crise argentina, mas, como um governo de crise, manteve
um perfil baixo em termos de politica exterior. Isso contribuiu para um esvaziamento
da posigdo argentina frente a seus vizinhos."” Foi, porém, quem mudou o voto argentino
na questao cubana para a ndo condenacao e em seguida para a abstengao.

4. As atuacoes argentina e brasileira frente a América Latina em tempos recentes

No inicio de seu governo, Néstor Kirchner buscou recuperar o espago perdido
frente a América Latina com a crise argentina e durante o governo de Duhalde. Para
tanto, utilizou, em grande medida, o instrumento da diplomacia presidencial ativa.
Porém, apesar de sua politica externa ter se aproximado outra vez do paradigma
globalista, ndo solucionou o problema da falta de clareza sobre o papel exato que
devem ocupar os Estados Unidos e o Brasil na politica exterior argentina. Essa
indefinicdo, que transpassa as percepgdes mais freqiientes entre académicos e
formuladores da politica externa argentina, deixou sua marca no comportamento
argentino para a regiao.

A ascensao de Kirchner e de Lula abriu, aparentemente, espacos para a construgéo
de uma parceria mais sélida no campo politico entre os dois paises.' Foi levantada a
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idéia de que a coexisténcia de governos de esquerda facilitaria essa aproximagao, e
nao faltaram declaragoes dos dois lados apontando nesse sentido.'® Essa alianca mais
permanente, porém, seria um elemento ainda a se construir e dificil por tratar-se de
uma relagdo assimétrica onde as partes nao tém claro o peso que cada uma delas pode
ocupar (Palermo e Saraiva, 2004).

A eleicdo de Lula significou para o Itamaraty um fortalecimento da corrente mais
autonomista em seu interior, que defende com mais vigor a construcao de uma lideranca
brasileira na América do Sul. Com isto, a politica desse governo para América Latina
em geral buscou aprofundar o comportamento que ja vinha sendo seguido na gestao
de Fernando Henrique Cardoso, mas de forma mais ativa. A seguranca na regiao passou
a ser mais fortemente articulada a intencdo de construir um papel de lideranca do
Brasil na zona e identificada com a estabilidade democratica. Nesse processo, o
presidente Lula assumiu uma diplomacia presidencial importante.

O papel mais ativo da diplomacia brasileira, ao colocar-se de forma mais direta
como mediador em situacoes de crise, pode ser percebido nessa gestdao. Os exemplos
mais relevantes desse comportamento foram, primeiramente, a proposta de formacéao
do Grupo de Amigos da Venezuela para acompanhar os embates entre o governo
venezuelano e a oposicao na questao do plebiscito, e depois nos atritos entre a Venezuela
e a Colombia. Em seguida, a diplomacia brasileira buscou assumir o papel de mediador
entre o governo de Hugo Chévez e os paises da regido. A tentativa brasileira de apaziguar
a situacdo equatoriana fora do ambito da OEA também foi importante. Por fim, registra-
se a mediacao que a diplomacia presidencial brasileira buscou exercer no caso
boliviano. Nesse caso, o governo boliviano terminou pedindo o envio de uma missao
composta por um brasileiro, um argentino e um representante das Nacoes Unidas.
A participacao brasileira nas Forcas de Paz do Haiti também aponta para as iniciativas
de consolidar a lideranca brasileira na regiao e aumentar o peso do Brasil no cenério
internacional. Nesse caso, Brasil lidera uma forga de imposigdo de paz das Nagoes
Unidas, tipo de operacdo do qual historicamente evitou participar.?® E importante
destacar que durante a administragdo de Lula, o governo brasileiro retomou com muito
vigor e de forma direta a campanha de reforma do Conselho de Seguranca das Nacgdes
Unidas, pleiteando a inclusdao do Brasil como membro permanente. Esse
comportamento levanta a hip6tese de que existe uma disposigdo brasileira de investir
no campo das Operagoes de Paz das Nagoes Unidas como forma de justificar sua
candidatura — nesse caso as credenciais para sua candidatura como membro permanente
entdo ndo se limitariam mais a tradigdo pacifista de sua politica externa.

A postura brasileira de mediador e de lider de uma forga de imposigao da paz é ja
uma maior adequagdo aos novos parametros da ordem internacional, se comparada a
idéia da nao-intervencao, aplicada plenamente em termos histéricos, e pode significar
uma revisao, discreta, dos preceitos mais tradicionais da politica externa brasileira
nao-intervencionista. Segundo o chanceler Celso Amorim, o “Brasil sempre pautou
pela ndo-intervencao nos assuntos internos de outros Estados. Este é um preceito
bésico de nossa diplomacia. Mas a nao-intervengdo ndo pode significar a falta de
interesse. Ou dito de outra forma, o preceito da nao-intervengao deve ser visto a luz
de outro preceito, baseado na solidariedade: o da nao indiferenca.”?* E é com base
nesta formulacdo que a diplomacia vem desempenhando um papel ativo com vistas a
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solugdo de crises regionais (Oliveira, 2005:21). O apoio a candidatura de José Miguel
Insulza para a secretaria da OEA pode significar uma tendéncia a se buscar posicoes
comuns diante das situagoes de crise.

Como complemento, a diplomacia brasileira concentrou esforgos mais diretos na
implementagdo da Comunidade Sul-Americana de Nagoes, cuja base foi criada durante
o governo Cardoso. A idéia de uma maior integracdo econémica da regido e a
possibilidade de se estabelecer uma cldusula democrética para o grupo foram
discutidas. O primeiro desempenho importante da Comunidade foi uma cipula
presidencial entre os paises sul-americanos e os da Liga Arabe, organizada pelo governo
brasileiro e realizada em Brasilia.

Em pouco tempo, a politica brasileira ativa frente a regido entrou em choque com
percepgdes mais nacionalistas no interior da Argentina, que a identificaram como
imposicao de uma lideranca individual do Brasil.?* A possibilidade de “desconstrucao”
de uma alianga com o Brasil pode ser sentida na crise politica experimentada, em
maio de 2005, entre os dois maiores parceiros do Mercosul.?* No quadro de afastamento
entre ambos, em agbes frente a temas e aos paises latino-americanos, a Argentina buscou
recolocar-se como um parceiro alternativo que poderia ocupar também um papel de
liderancga.*

Com vistas a aproveitar esse espago, a diplomacia argentina buscou um papel
ativo no interior da OEA e frente a situagdes de risco aos regimes democraticos em
paises da regido, assumindo uma posigcdo intermedidria entre a postura mais
intervencionista, dos Estados Unidos, e a posicdo de mediador discreto, do Brasil.
Nessas situagoes de crise, como nos casos do Equador e da Bolivia, a Argentina adotou
um perfil préprio, visando a defender uma “agenda interamericana diferente de
aquella que impulsa la adminsitracion estadounidense”.?® Buscou com isso, por um
lado, desafiar os esforgos brasileiros de construgdo de uma lideranga auténoma na
regido e, por outro, fortalecer sua imagem perante os Estados Unidos. Na trigésima-
quinta Assembléia da OEA, foi discutido o procedimento a ser adotado frente a
situagoes de crise e foi aprovado um texto conciliador, proposto pela Argentina, entre
as posicoes do Brasil e dos Estados Unidos.?

No que diz respeito as votagoes de condenacao ao desrespeito aos direitos humanos
em Cuba, Kirchner manteve a abstencao herdada do governo Duhalde. Em relagdo ao
Haiti, a Argentina compds a forga de paz com o Brasil. Buscou também uma maior
aproximagao com o governo de Hugo Chavez, da Venezuela,?”” e buscou estreitar suas
relagdes politicas com o Chile, chegando a entrar em discussao a formacdo de uma
forca de paz conjunta argentino-chilena.

Nos marcos da Comunidade Sul-Americana de Nagoes, a diplomacia argentina
buscou, através de destacada diplomacia presidencial, mostrar seu descontentamento
com a formacao de um bloco em torno da lideranca brasileira. Nesse caso, a utilizagao
de acdes e declaragdes que contestam uma posigao realista e autonoma do Brasil sdao
utilizadas como recursos domésticos de projecao interna do governo vigente. A ciipula
do Grupo do Rio, organizada pela Argentina por ocupar a presidéncia pré-témpore,
foi adiada pelo alto ntiimero de presidentes que ndo confirmaram presenca.
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Consideracoes Finais

As politicas exteriores de Argentina e Brasil para América Latina mantém entre
si diferengas em termos de percepgoes e atuagoes. A posicao atual do governo brasileiro
é de construcao de uma lideranca na regido através de um comportamento proativo.
Essa lideranga em construgao teria como base uma revisdo modesta nos padroes
brasileiros de nao-intervencao, capacitando o pais a dar respostas concretas a situagoes
de crise que diversos paises da regido experimentaram nos ultimos anos. Com isso, a
diplomacia brasileira pode estar buscando estruturar uma resposta de maior
compromisso com os parametros atuais da ordem internacional para responder ao
intento de ser ator global. A corrente de pensamento mais autonomista do Itamaraty
tem um peso importante na definicdo deste comportamento.

A Argentina, por sua vez, busca colocar-se com menos énfase como lideranca
alternativa ao Brasil. Para tanto, assume nos temas mais relevantes na OEA uma posigao
de equilibrio entre Brasil e Estados Unidos. Com esse comportamento, recoloca-se
como pais de peso mais relevante na regiao frente ao Brasil e aos Estados Unidos e
mantém também em equilibrio a permanente falta de consenso interno sobre o papel
que esses dois paises devem ter na politica externa argentina. A crise brasileira abriu
espacos para que a Argentina busque ocupar posigoes de lideranca (ou de mediador)
ocupadas até agora pelo Brasil. O principal exemplo vem sendo a aproximacao
significativa entre os governos argentino e venezuelano.?

O peso desigual da Argentina e do Brasil no cenério regional e internacional,
assim como as numerosas assimetrias existentes entre ambos, dificultam a construgao
de uma parceria estratégica entre ambos, de mais longo prazo. Com efeito, as
indefini¢des nos pesos de cada um sao elementos complicadores. No entanto, existe a
percepgao dos dois lados sobre a importancia de se evitar atritos e de se consolidar as
posicdes comuns ja conquistadas, principalmente sobre temas regionais. Frente as
manifestacbes argentinas de desagrado com relagdo ao ativismo da politica externa
brasileira na América Latina, a diplomacia brasileira procura manter um relativo baixo
perfil para ndo comprometer as relagées com a Argentina. A Argentina deve encontrar
uma forma de ser confidvel para o Brasil, enquanto o Gltimo terd que absorver custos
maiores para cooperar com seu parceiro menor (Palermo e Saraiva, 2004). Essa parceria
nao aponta necessariamente para que todas as dimensdes das politicas externas da
Argentina e do Brasil sejam comuns, mas sim que exista uma percepcao partilhada do
cenério regional e internacional. Para a politica sul-americana, seria um incentivo
importante no sentido de consolidar areas de agdo coletiva frente aos riscos de crise e
de melhorar o desempenho nas relagoes tao desiguais mantidas com os Estados Unidos.

Notas

O paradigma globalista (entendido como conjunto articulado de idéias que orienta o comportamento
diplomatico de um pais) corresponde a uma visao que vé necessidade na universalizagio da politica
externa. Perspectiva que busca construir o poder de barganha da Argentina e do Brasil no cenario
internacional a partir de sua insergao global. Sobre a questao ver, respectivamente, Russell e Tokatlian
(2003), e Lima e Hirst (1994).
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A caracterizagdo das politicas exteriores argentina e brasileira dos anos 90 foi largamente baseada
nos trabalhos de Saraiva (2001) e Saraiva e Tedesco (2001).

O livro de Russell e Tokatlian (2003) e o artigo de Russell (2004) também foram muito importantes
para a descrigao da politica exterior argentina.

Sobre a chancelaria argentina, muitas informagdes tteis podem ser encontradas na entrevista de
Andrés Cisneros (vice-chanceler do governo Menem). Ver Cisneros (2005). Em 2005 a chancelaria
recebeu 1,22% do total do gasto ptblico priméario.”Habria subsidios por $25 mil millones”, Clarin,
20/11/2005, p. 18.

A proporgao de embaixadores politicos (que nao sao de carreira diplomética) na diplomacia argentina
é notadamente superior a do Itamaratyl.

Durante os anos 80, houve na Argentina um debate sobre os prejuizos que a politica de enfrentamento
com os Estados Unidos havia causado para o pais. No debate, Carlos Escudé teve um papel importante
e formulou o conceito “realismo periférico”, que deu base a politica externa do governo de Menem.
Ver Escudé (1992).

Sobre a corporagao diplomatica e sua relagdo com a classe politica e os setores sociais, ver Lima e
Hirst (1994) e Lima (2000).

Esta forma de referir-se a este grupo — nacionalista — ndo me parece adequada. Nacionalismo pode
ser entendido como um sentimento orientado para dentro do pais, para uma postura isolacionista, ou
como um sentimento expansionista. Esse grupo, que em termos gerais aglutina setores mais a esquerda,
néo adota nenhum desses dois tipos de comportamento.

Sobre o “desejo de autonomia” e a perspectiva da adesdo brasileira aos regimes internacionais na
matriz da politica externa brasileira dos anos 90, Pinheiro (2000) fornece muitas reflexdes interessantes.
Consta que a expressao usada pelo chanceler foi “relaciones con carnalidad”, mas que a imprensa
publicou e consolidou a outra expressao. Cisneros (2005).

Russell (2004) chama muito a atengao para essa indefinigao.

O orgamento militar, que no inicio dos anos 80 equivalia a 3,5 % do Produto Interno Bruto,
experimentou uma queda, chegando, em 2005, a aproximadamente 1,2%. De 1993 a 2004, nao
houve nenhum aumento salarial nas Forgas Armadas. “La llegada de Garré pone a prueba los recelos
ideolégicos de los militares”, Clarin, 2/12/2005, p. 14.

A declaragao brasileira pode ser vista na Resenha de Politica Exterior do Brasil n. 75, jul./dez. 1994,
pp. 15-16.

Na Comissao de Direitos Humanos das Nagdes Unidas, o Brasil manteve a abstengdo quanto a
condenagdo do governo cubano.

Em 1997, foi assinada a Declaragéo Presidencial sobre Consulta e Concertagdo Politica dos Estados
do Mercosul, que diz que o MCCP buscara articular posigoes para a busca de uma cooperagao
especificamente no campo politico. Em 1998, foram institucionalizadas as Declaragoes e foi criado
o Foro de Consulta e Concertagao Politica.

Sobre a politica exterior do governo De la Raa, ver também Bernal-Meza, 2002.

Um exemplo importante foi a negativa da Argentina ao convite do governo brasileiro para que
participasse do Grupo de Amigos da Venezuela formado para servir de mediador quando se realizou
o plebiscito sobre o governo de Hugo Chéavez.

A imprensa fez muitas referéncias a essa possibilidade no periodo.

Nessa questao, o PT, como partido, teve uma posigao clara.

A forga de paz do Timor Leste foi a primeira forga de imposigdo da paz da qual Brasil participou.
O discurso de Celso Amorim, de 2005, esta citado em Oliveira (2005:21-22).

Essa é uma queixa recorrente na imprensa argentina.

Os jornais Clarin e O Globo, entre maio e junho de 2005, publicaram muitas declaragoes duras sobre
as percepgoes mutuas dos dois governos (sobretudo do argentino).

Um exemplo nesse sentido foi a eleicdo do novo presidente do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), quando houve uma disputa entre a Argentina e o Brasil, e a vaga terminou
em maos de um terceiro.
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2 Segundo o Subsecretario de Integragao argentino, Eduardo Sigal (2005), “Argentina no ha reemplazado
el alineamiento automdtico com los Estados Unidos por una esgrima retérica de enfrentmientos con
ese pais. Impulsionamos una agenda interamericana diferente de aquella que impulsa la actual
administracién estadounidense”.

26 Nesse caso, frente a uma situacéo de crise, o Secretério Geral elabora “una propuesta de iniciativa de
cooperacién oportuna”...”dentro del principio de la no intervencién y el derecho a la autodeterminacion...”,
“La OEA acept6 una propuesta conciliadora de Argentina”. Clarin, 8/6/2005, p. 23.

27 Sobretudo a partir do segundo semestre de 2005, esse esforco de aproximagéo se fez sentir com mais

clareza. A possibilidade de incorporagao da Venezuela como membro pleno do Mercosul foi muito
incentivada pelo governo argentino e é um exemplo importante.

28 Desde a crise do PT, no governo brasileiro, os contatos entre os governos argentino e venezuelano, que

ja vinham evoluindo favoravelmente, experimentaram um aumento.
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Resumo

Este artigo compara as politicas externas de Brasil e Argentina para a América do Sul, procurando enfatizar
as dificuldades de uma acdo conjunta na regido. Para tanto, empreende-se uma analise histérica da formulacdo
das politicas externas dos dois paises, ressaltando as diferencas marcantes de cada Estado. No caso argentino,
destacam-se a permeabilidade da chancelaria Argentina e a nocdo de “aquiescéncia pragmatica” com as
prioridades da politica externa norte-americana. Ja no caso brasileiro, ressalta-se a busca por um papel de
lideranga na América do Sul. Em seguida, analisa-se a atual politica externa dos governos Lula e Kirchner,
apontando para as dificuldades de cooperacdo representadas pela assimetria de poder entre ambos os
paises. Ndo obstante, conclui-se que existe a percepcdo mutua da importancia de se evitar atritos e de se
consolidar as posicdes comuns ja conquistadas, principalmente sobre temas regionais.

Abstract

This article compares the foreign policies of Brazil and Argentina to South America, focusing on the difficulties
for a conjunct action in the region. In order to do that, it draws upon a historical analysis of the formulation
of foreign policy of both countries, emphasizing the main differences in each State. In Argentina’s case, the
permeability of its chancellery and the notion of a “pragmatic acquiescence” with the foreign policy priorities
of the United States are highlighted. In Brazil’s case, the search for a leadership role in South America is
emphasized. Afterwards, it analyzes the foreign policy of Lula and Kirchner, pointing to the difficulties for
cooperation, which are related to the power asymmetry between both countries. In spite of this, the article
concludes that there is a mutual perception of the importance of avoiding attrition and consolidating the
common positions already taken, especially those related to regional issues.
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