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Bruno Muxagato

RESUMO. Durante a ultima década, o Brasil teve uma
projecdo internacional sem precedentes na histéria do
pais, principalmente devido a agido diplomatica proativa do
governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Nesse periodo, a
politica externa brasileira converteu o Brasil em um ator
global. Para isso, combinou a construcdo de uma lideranca
do Brasil na América do Sul com relagdes Sul-Norte (eixo
vertical) e Sul-Sul (eixo horizontal). A problematica que
pretende explorar este trabalho baseia-se na questdo
central da multipolaridade do sistema internacional
através do exemplo da insercdo internacional do gigante
sul-americano. O artigo tem como objetivo apresentar a
diplomacia brasileira durante os dois mandatos
presidenciais de "Lula" (2003-2006 e 2007-2010),
analisando suas varias iniciativas no cenario internacional
e os fatores determinantes da sua acdo. O objetivo é
entender, numa perspectiva realista das relagcdes
internacionais, como os eixos diplomaticos adotados pelos
formuladores da politica externa brasileira tém
contribuido para transformar o pais em um grande ator do
mundo multipolarizado e do debate global.

PALAVRAS-CHAVE. Brasil, potencia, politica externa,
afirmacdo internacional, sistema multipolar, lideranca,
autonomia, universalismo, smart power.

ABSTRACT. During the past decade, Brazil has enjoyed the
most important unprecedented international projection in
all of its history, mainly due to the proactive diplomatic
efforts of the Luiz Indcio Lula da Silva’s administration.
Brazilian foreign policy was based on the construction of
brazilian leadership in South America, combining the
South-North relations (vertical axis) and South-South
relations (horizontal axis) in order to convert Brazil into a
global player. This article aims to explore the central issue
of multipolarity in the international system through the
example of the international insertion of Brazil. In this
sense, this work aims to present the brazilian diplomacy
during the two “Lula” presidential terms (2003-2006 and
2007-2010), analyzing its various initiatives on the
international scene and the determinants of its action. The
objective is to understand, according to the realistic theory
of international relations, how diplomatic axes adopted by
brazilian policymakers have contributed to transform their
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country into a leading player in the multipolar world and
global debate.

KEYWORDS. Brazil, power, foreign policy, international
affirmation, multipolar system, leadership, autonomy,
universalism, smart power

Moradores das comunidades, operarios,
engraxates: um dos seus se tornou Presidente do Brasil”.
Eis as palavras usadas por um apresentador do principal
canal da televisdo brasileira, a Rede Globo, para anunciar a
eleicio de Luiz Inicio Lula da Silva a presidéncia da
Republica Federativa do Brasil, em 27 de outubro de 2002
(Seitenfus, 2006: 276). Essa eleicio representou uma
virada na histéria politica do pais sul-americano. Com
efeito, pela primeira vez chegava ao mais alto cargo do
Estado um politico de esquerda, sem graduagido
universitaria e tampouco oriundo das elites tradicionais. A
chegada ao poder desse antigo operario metaldrgico e
lider sindicalista anunciava mudancas na cultura politica
brasileira e profundas transformagdes sociais. O fato ndo
somente teve importante impacto no plano doméstico,
como marcou o inicio de um “fendmeno Lula” no exterior,
principalmente construido e difundido pelos meios de
comunicagdo europeus e americanos!. Foi principalmente
destacado o perfil atipico do presidente brasileiro, a ponto
de alguns observadores nio hesitarem em compara-lo com
Lech Walesa, o lider da independéncia polonesa na década
de 1980 (Libération, 2002). Ao longo dos seus dois
mandatos, Lula apostou em sua personalidade carismatica
e suas origens populares, ao mesmo tempo em que
cultivava um estilo politico muito pessoal, no intuito de
manter sua forte popularidade em nivel nacional e
internacional.

A eleicdo de Lula ocorreu em um contexto internacional
particular, marcado pelo desenvolvimento da globalizacdo
e pelo crescimento de alguns paises comumente
denominados “BRICS”. Com a desconcentracdo do poder
mundial, o Brasil do Governo Lula almejou adaptar-se a
nova configuracdo sistémica para aproveitar-se das
dindmicas de mudanca e defender, da melhor forma
possivel, os seus interesses no concerto das nagdes.

! Ver notadamente os primeiros artigos publicados pelos

jornais estrangeiros a respeito da vitéria de Lula: “Lula fait
basculer le pays a gauche”, Le Figaro, 28 de outubro de
2002; “Le tournant brésilien”, L’'Humanité, 29 de outubro de
2002; “Rupture brésilienne”, Le Devoir, 30 de outubro de
2002; “Leftist Handily Wins Brazilian Presidential Race”, New
York Times, 28 de outubro de 2002.

Tratava-se para o gigante sul-americano apoiar-se tanto
em seus trunfos materiais, quanto no voluntarismo politico
do poder executivo, a fim de se construir como poténcia e
alcancar projecdo internacional. Com o Lula, o Brasil
passou de uma politica externa passiva e oportunista, para
uma politica visando o exercicio no exterior de uma
influéncia politica, econdmica e cultural do Estado e o seu
reconhecimento, por parte de seus pares, como ator
imprescindivel do cendrio mundial.

De fato, ap6s oito anos de Governo Lula, o Brasil (quinto
pais do mundo em termos territorial e demografico)
tornou-se a sexta poténcia econdmica mundial e soube se
impor como ator global presente em todas as negociacoes
de interesse multilateral. O presidente brasileiro
multiplicou assim os encontros internacionais no decurso
dos quais soube se aproveitar do seu carisma e das suas
aptiddes de negociador para valorizar o pais no exterior e
assim por um fim a imagem estereotipada do Brasil como
sendo mera terra do samba e futebol?.

Entretanto, a acdo externa brasileira foi principalmente
marcada por um ativismo presidencial sem precedentes,
com intimeras viagens oficiais, tanto aos paises em
desenvolvimento quanto aos paises ditos do “primeiro
mundo”. Porém, o presidente nio estava sozinho, sendo
um “quarteto diplomatico” o responsavel pela formulacdo
e a implementacdo efetiva da politica externa. Além do
Lula, encontrava-se assim o seu conselheiro diplomatico e
antigo Secretério de Relagdes Internacionais do PT, Marco
Aurélio Garcia, que se implicou principalmente nas
questdes regionais. Outro ator do processo de decisio foi o
Ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim, por sua
vez, muito ativo nos temas de ordem multilateral.
Finalmente, havia o Secretario-Geral do Itamaraty, Samuel
Pinheiro Guimaraes (até novembro de 2009), sendo este
dltimo conhecido pelas suas posicdes baseadas na
aproximacdo do Brasil com os outros paises em
desenvolvimento (“Estados periféricos”), em detrimento
das relagdes Sul-Norte (Guimardes, 1999). O conjunto
desses atores politicos, todavia, perseguia um objetivo
comum, relativo a fazer do Brasil um ator de primeiro
plano nas evolugdes do sistema internacional favoraveis a
emergéncia de novas poténcias.

Desde entdo, impdem-se trés questdes centrais: qual foi
precisamente a estratégia diplomatica adotada pelo
governo Lula para inserir o Brasil no sistema internacional
multipolar a despontar? De que maneira pretendeu o pais
participar da construcdo de um novo multilateralismo,

2 Apesar das alocugdes do Presidente Lula estarem repletas
de metéforas futebolisticas.
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adequado aos seus interesses de poténcia? Quais foram os
obstaculos encontrados pela diplomacia brasileira no
processo de projecdo internacional, tanto na esfera
regional quanto mundial?

A poténcia nio se define somente com base nos recursos
materiais, mas igualmente através de um elemento nio
quantificavel, isto é, a representacido. Segundo Sebastian
Santander:

0 peso demogrdfico, territorial, econémico ou comercial ndo
pode bastar para caracterizar uma poténcia, tampouco uma
nova configuragdo das relagées politicas e econémicas
internacionais. Ainda é necessdrio que esses diferentes
elementos estejam mobilizados de maneira consciente e
sistemdtica pelos atores em questdo no intuito de produzir
influéncia (Santander, 2009: 56).

O reconhecimento externo também determina a
construcdo do status de poténcia (Hurell, 2006). Tratava-
se entdo para o governo Lula de implementar uma
diplomacia ativa e inovadora, baseada nos trunfos
intrinsecos do Brasil, além de destinada a elevar o status
internacional do pais no quadro de um sistema mundial
em mutagado e sua participagdo aos processos decisoérios.

Durante os dois mandatos do presidente Lula, impos-se
uma nova maneira de conduzir a diplomacia. Embora a
maior parte da agenda diplomatica contenha mais
elementos de continuidade do que de ruptura (Seintenfus,
2007: 11-21), novos elementos surgiram, notadamente na
defini¢ao das prioridades da politica externa. Assim sendo,
Lula afirmou em vdrias ocasides a sua escolha clara em
favor do multilateralismo e da manutencdo das boas
relagdes politicas, econdmicas e comerciais com as grandes
poténcias internacionais, ao mesmo tempo em que dava
uma grande importancia as relacdes com o mundo em
desenvolvimento. No plano regional, o presidente
brasileiro quis associar “o destino econdmico, politico e
social do Brasil ao da América do Sul”.

Dentre as mais marcantes iniciativas da politica externa
multidimensional do Governo Lula, podemos citar a agdo
visando o aprofundamento da integracdo regional
(MERCOSUL, UNASUL) e a afirmacdo da lideranca
brasileira na América do Sul; a elevacdo da densidade das
relagdes Sul-Sul e Sul-Norte; a criagdo e a consolidacdo de
grupos de geometria variavel, tais como os G-20 comercial
e financeiro3, o férum de discussdo IBAS* e as coligacdes

3 0 G-20 é um grupo de 19 paises (Africa do Sul, Alemanha, Arabia
Saudita, Argentina, Australia, Brasil, Canad, China, Coreia do Sul, Estados
Unidos, Franga, India, Indonésia, Itilia, Japdo, México, Reino Unido,
Russia, Turquia) mais a Unido Europeia, cujos ministros, chefes dos
bancos centrais e chefes de Estado reiinem-se regularmente para tratar

do BRIC(S)> e do BASICS a implementacdo das cupulas
ASA7 e ASPA8; o comando da MINUSTAH®, no Haiti, ou
ainda a mediacdo de crises regionais e extra regionais.
Ademais, convém destacar a acdo voluntarista brasileira
para exigir uma reforma geral do sistema multilateral e
uma democratiza¢do da governan¢a mundial.

A afirmagdo da poténcia brasileira no sistema
multipolar, uma visdo realista

A politica externa é tradicionalmente definida como “o
instrumento pelo qual um Estado tenta determinar os
contornos do seu ambiente politico internacional”
(Charillon, 2002: 13). De acordo com a corrente realista
das relagdes internacionais, ilustrada pela obra O Principe
de Maquiavel, essa politica funda-se essencialmente em
um conjunto de ac¢des e decisdes intencionais tomadas
pelo Chefe de Estado no intuito de realizar os seus
objetivos em um ambiente internacional coagente.
Portanto, a politica externa de um Estado seria antes de
tudo a politica do “Principe”, Chefe do Estado ou do Poder
Executivo (Battistella, 2006: 327).

Ademais, segundo o teérico Hans Morgenthau, em matéria
de politica externa, cada Estado busca defender “o
interesse nacional definido em termos de poténcia”
(Morgenthau, 1985: 5). Existe, portanto, uma vontade
permanente de maximizacdo da poténcia do Estado, tendo
este ultimo que evoluir em um sistema internacional
caodtico por natureza. Neste quadro, quando um precério
equilibrio se instaura nas relagdes de for¢a e quando
emerge uma ordem minima no seio do sistema, a
existéncia e a efetividade do direito internacional e das
instituicdes multilaterais estdo ligadas a sua conformidade
com os interesses dos Estados mais poderosos.

Por sua vez, Raymond Aron confirma que a primeira
caracteristica de um sistema internacional é a
configuracdo da relacdo de forcas (Aron, 2004). O autor
opde igualmente o sistema multipolar, em que o equilibrio
depende da rivalidade entre varias unidades, a

de assuntos econdmicos e financeiros. O G-20 financeiro ndo deve ser
confundido com o G-20+, um grupo de paises em desenvolvimento criado
para as negociagdes comerciais junto a Organizagdo Mundial do
Comércio.

4 0 IBAS (ou G3) é um grupo composto pela India, o Brasil e a Africa do
Sul.

5 Acrénimo do grupo formado pelo Brasil, a Rissia, a India e a China. O
BRIC tornar-se-ia BRICS com a participacdo da Africa do Sul, a partir de
2011.

6 Brasil-Africa do Sul-india-China.

7 Ciapula América do Sul-Africa.

8 Ciipula América do Sul-Paises Arabes.

9 Missdo das Nagdes Unidas para a Estabilizacdo no Haiti.
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configuracdo unipolar ou bipolar, em que o equilibrio
apenas pode ser alcancado com a existéncia de uma ou
duas poténcias predominantes. Tanto Aron quanto
Morgenthau sdo favoraveis a um sistema multipolar
supostamente mais estavel. A nog¢do realista de polaridade
remete assim a redistribuicdo do poder e a estruturagio do
sistema mundial a partir de polos de poder mais ou menos
numerosos (Atar, 2009: 652).

Podemos aplicar esse quadro de andlise realista a politica
externa do Brasil. Em um sistema internacional em plena
evolucdo, os mandantes de Brasilia adquiriram consciéncia
acerca da impossibilidade das grandes poténcias
tradicionais tomarem sozinhas as decisdes concernentes
ao conjunto da humanidade. Os atores do Norte sofrem
uma falta de legitimidade que apenas poderia ser
amenizada através de um didlogo com as poténcias
emergentes. Desde logo, torna-se possivel um mundo
multipolar. Trata-se, para o Brasil, de engajar-se nesta
“corrida das poténcias” a fim de ocupar um lugar que lhe
permita influenciar tanto quanto possivel os processos
decisérios em escala mundial.

Para entender a acdo internacional brasileira, convém
voltar as mudancas sistémicas ocorridas apés a Guerra
Fria. Na década de 1990, apés a queda do rival soviético, os
Estados Unidos tornaram-se a hiperpoténcia de um mundo
unipolar, gozando desde entio de uma supremacia
simultanea nos dominios militar, econdmico e tecnolégico.
Todavia, a atual configuracdo do sistema internacional
parece evoluir rumo a multipolaridade, principalmente
com a afirmacgdo internacional de um crescente nimero de
paises do Sul que surgem como os “ganhadores” da
globalizacdo (Santander, 2009: 9). Essas poténcias
emergentes participam ativamente da transformacdo do
mundo ao exigirem um lugar mais representativo nas
instancias multilaterais. Foi o banco de investimento
Goldman Sachs que, pela primeira vez, reuniu os grandes
paises emergentes sob o acrdonimo “BRIC” (Wilson e
Purushothaman, 2003). Tratava-se entdo de designar
atores com fortes taxas de crescimento e possuidores de
diferentes fatores tradicionais de poténcia: territorio
grande com recursos naturais abundantes; populacdo
importante em fase de qualificacdo; niveis significativos de
producdo e exportacdo; estabilidade politica e coesdo
nacional. Trata-se de um conjunto de critérios que tornam
esses paises fortemente atrativos junto aos investidores
estrangeiros (Jaffrelot, 2008: 13).

Se adotamos o ponto de vista realista, é singular o lugar
ocupado pelo Brasil. Existe de fato um desequilibrio na
capacidade militar brasileira diante das outras poténcias,
impedindo o pais de enxergar o uso da forca como

instrumento de poder. Portanto, o tradicional pacifismo
brasileiro fundar-se-ia sobretudo em um realismo
impregnado de idealismo pragmatico: é desejavel criar
uma comunidade internacional, mas essa ultima nio
romperia de maneira alguma com o jogo das poténcias.
Desta maneira, o soft power do pais sul-americano ndo se
explicaria por um ideal de paz mundial, mas pela fraqueza
dos instrumentos de coercdo dos quais dispde. Para
defender os seus interesses de poténcia, os brasileiros
foram obrigados a privilegiar a capacidade diplomatica do
pais de, a um s6 tempo, dialogar com o mundo todo e
promover o multilateralismo. Neste aspecto, as instancias
multilaterais ndo podem ser consideradas como uma etapa
na exigéncia de um sistema internacional idilico, a0 mesmo
tempo pacifico, justo e democratico, mas, ao contrario,
como um instrumento dos Estados mais poderosos a fim
de melhor defenderem os seus interesses nacionais, em
um sistema cada vez mais competitivo e historicamente
oligarquico.

A estratégia de insercdo internacional do Brasil baseava-
se, por conseguinte, em uma projecdo de poténcia fundada
em fatores tradicionais (economia, territério, demografia,
recursos naturais, estabilidade do sistema politico, coesdo
nacional), bem como no carater moderador e pacifico do
pais, reconhecido em plano tanto regional quanto mundial.
Ademais, uma intensa diplomacia desideologizada, nas
mais variadas frentes, devia transformar o pais em um ator
global capaz de defender os seus interesses de poténcia da
melhor forma possivel, em niveis politico e econdmico. A
escolha dos parceiros na projecdo internacional brasileira
apoiou-se no conceito “de autonomia pela diversificagdo”
(Vigevani e Cepaluni, 2007), consistente em desenvolver
as relagdes Sul-Sul ao mesmo tempo em que se mantém
ligacdes estreitas com as poténcias do Norte.

Tal insercdo se deu em diferentes etapas complementares.
Assim sendo, as autoridades brasileiras julgaram
necessaria e prioritdria a criagio de um polo sul-
americano de estabilidade politica e prosperidade
econOmica, sob a lideranca do pais. A afirmacdo regional
do gigante lus6fono constituia a condicdo prévia para se
alcancar o status de ator global e legitimar o seu novo
papel internacional. A América do Sul passou entdo a ser
considerada pelo governo Lula como uma “vitrine
diplomatica” para as aspiragdes internacionais brasileiras.
Consequentemente, essa postura fez os brasileiros
distanciarem-se da sua pratica tradicional de negacdo de
qualquer aspiracdo a lideranca, sem contudo perderem de
vista o risco de exacerbar as rivalidades e desconfiancas
regionais. Através de processos integracionistas, o Brasil
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buscou “atrair” os vizinhos sul-americanos para a sua zona
de influéncia politica e econémica. A integracdo regional
visava igualmente dar ao pais uma forca de negociacdo
impossivel de se alcancar de modo individual. Tratava-se,
portanto, de um instrumento fundamental para maximizar
a projecdo da poténcia brasileira.

Esquema simplificado da inser¢do “soberana” do Brasil
no sistema internacional multipolar
Fonte: criacdo do autor.

Afirmagdo nas
instancias
multilaterais

autonomia
universalismo
pragmatismo

Consolidagdo da
lideranga
regional e Diversificagao
criagdo de um das relagées
polo de extrarregionais
estabilidade e
prosperidade

No que tange as questdes mais especificas ligadas a defesa
e a seguranga, o pacifismo absoluto do pais foi posto em
xeque. O Brasil buscou tornar-se uma poténcia militar
média, a fim de obter “credibilidade” no sistema
internacional. Uma for¢a militar “robusta”, em
complemento ao seu tradicional soft power, devia permitir
reforcar a sua capacidade de negociacdo no plano mundial.
Assim sendo, o Brasil adotou o conceito de smart power
(Nossel, 2004), visando combinar estrategicamente
diplomacia e for¢ca militar no intuito de construir um
instrumento de projecdo de poténcia e influéncia mais
eficiente. Ademais, a ambicdo de Brasilia induzia um
reforco das capacidades militares do pais para que as
For¢cas Armadas pudessem ser usadas pelo Estado na
realizacdo dos seus objetivos em matéria de politica
externa.

As trés “faces” do exercicio da poténcia brasileira

O Brasil também flexibilizou a sua tradicional postura
estritamente ndo-intervencionista ao adotar o principio de
“ndo-indiferenca”, com o objetivo de ser reconhecido como
ator internacional capaz de contribuir para a resolucdo dos
conflitos regionais e extrarregionais. Tratava-se de afirmar

a lideranca e o poder de mediacdo do pais na América do
Sul e, a0 mesmo tempo, de dar mais peso a candidatura no
Conselho de Seguranca da ONU. O Brasil pretendia assim
aparecer como poténcia estabilizadora que, malgrado a
auséncia de armas nucleares, podia legitimamente pleitear
uma vaga no restrito érgdo da organizagao.

Por tanto, no quadro de um sistema internacional em
plena transformacdo, marcado pela emergéncia de novas
poténcias e pela desconcentracdo do poder mundial, o
Governo Lula almejou a adaptacdo do Brasil a essa nova
configuracdo no intuito de tirar proveito das dinamicas de
mudanca e defender, da melhor forma possivel, os
interesses nacionais no cendario internacional. Neste
contexto, a acdo diplomatica de Lula soube respeitar os
principios e objetivos tradicionais da politica externa
brasileira, acrescendo-lhes um dinamismo sem
precedentes na projecdo internacional do pais.

Fonte: criacdo do autor.
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Orientado pelos principios autonomista e universalista, o
Governo Lula buscou diversificar os mercados externos e
as parcerias politicas e econdmicas do Brasil, ao
desenvolver as relacdes Sul-Sul e reequilibrar as relagcoes
com o Norte. Tratava-se igualmente de defender uma
reforma do sistema multilateral, com vistas ao
fortalecimento da participacdo do pais nos processos
decisorios internacionais. De fato, era do interesse do
Brasil reduzir a sua vulnerabilidade externa por meio de
uma participacdo direta nas tomadas de decisées no topo
da governanca mundial. O voluntarismo diplomatico tinha
igualmente como objetivo transformar o pais em um ator
global com capacidade de interven¢do no conjunto dos
temas de interesse multilateral. A politica externa do
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Governo Lula caracterizou-se entdo pelo seu pragmatismo
através de uma agdo diplomatica intensa e desideologizada
em todas as frentes possiveis, segundo uma visdo
essencialmente realista da defesa dos interesses nacionais.

Nas suas relagdes com o exterior, o Brasil comportou-se
como um grande ator do Sul, sem complexos e em busca de
uma redistribuicdo das cartas do poder mundial. Com este
objetivo, o pais agiu de forma a favorecer a
multipolaridade do sistema internacional e a impor um
termo ao dominio exclusivista das poténcias do Norte.
Segundo a visdo do Governo Lula, era necessario criar uma
nova geografia econdémica e politica mundial, visando
promover um sistema composto por diversos centros de
poder, em equilibrio e capazes notadamente de neutralizar
o unilateralismo norte-americano. Em sua estratégia
global, o Brasil de Lula valeu-se especialmente do
multilateralismo para contribuir na multiporalizacdo do
mundo e construir uma nova ordem internacional mais
justa e transparente. Tratava-se de institucionalizar a
multipolaridade nascente, mediante a constru¢do de um
multilateralismo que levasse em conta os interesses do
mundo em desenvolvimento. Porém, para atingir esses
objetivos de democratizacdo do sistema mundial e de
elevacdo do status internacional do Brasil, era necessario
gozar de apoios politicos. Razdo pela qual as autoridades
brasileiras elevaram a densidade das relagdes
internacionais do pais. Essa estratégia operou-se através
de diferentes etapas complementares e indissociaveis.

A afirmagdo regional: a busca por uma
legitimidade prévia as ambi¢cées mundiais

Em primeiro lugar, era necessdrio dar prioridade a
afirmacdo regional e criar um polo sul-americano de
estabilidade politica e prosperidade econémica favoravel a
projecdo internacional brasileira. Com efeito, era essencial
garantir as premissas para o Brasil em seu espaco
geopolitico imediato, no intuito de permitir ao pais uma
acdo mais eficiente no plano internacional. Pudemos
observar que sem a consolida¢do da lideranca regional
brasileira, a acdo internacional de Brasilia encontrava-se
fortemente limitada. As dificuldades encontradas pelos
brasileiros para a obtencdo de um apoio unadnime da
regido a sua candidatura a um assento permanente no
Conselho de Seguranca da ONU ilustram a importancia das
relagdes regionais, sobretudo quando se trata de um pais
de vocacdo mundial. Portanto, o regionalismo sul-
americano constituia para Brasilia um fundamento
estratégico e necessario a construcdo e ao exercicio do seu
poder no exterior.

Para o Brasil, a estratégia constituiu em se comportar
como poténcia preocupada em levar os beneficios da
projecdo internacional a todo o seu espago regional. O
gigante sul-americano age certamente de forma
hegemoénica na América do Sul, mas o Governo Lula
trabalhou para que essa hegemonia ndo fosse vista com
maus olhos pelos seus vizinhos. Notadamente, o Brasil
fortaleceu o seu papel de paymaster regional para
responder as acusag¢des daqueles que o qualificam como
poténcia dominadora e predadora. Assim sendo, Brasilia
buscou reduzir as assimetrias regionais, tanto através da
diminuicdo dos desequilibrios comerciais, quanto por meio
de financiamentos as infraestruturas. Essa politica da
“generosidade” contribuia para a construgido da lideranca
brasileira em bases consensuais, agindo contra a
tradicional desconfianga dos vizinhos diante da ag¢do do
pais luséfono. Ademais, o Governo Lula fez a escolha
estratégica de ndo alimentar as tensdes regionais quando
os Estados mais modestos da regido desafiaram a poténcia
brasileira. De fato, Brasilia preferiu, em todas as
circunstancias, privilegiar o didlogo e a negociacdo na
resolucdo dos conflitos, provocando as vezes criticas no
plano doméstico contra uma atitude considerada por
demais conciliadora e contraria aos interesses econémicos
imediatos do pais.

Para garantir a sua lideran¢a, o Governo Lula também
trabalhou em prol do fortalecimento da integracdo do
subcontinente a um alto nivel intergovernamental,
evitando ao mesmo tempo desenvolver de forma
desproporcional e incontrolada a institucionalizacdo dos
diferentes processos integracionistas. O ponto essencial
era o aprofundamento do didlogo e da cooperacdo sul-
americana sob a égide brasileira, enfraquecendo
simultaneamente a influéncia histérica dos atores externos
norte-americano e europeus.

Desde os primoérdios da era Lula, as autoridades
brasileiras buscaram revitalizar o MERCOSUL por meio da
ampliacdo da agenda de cooperagdo para os dominios
politico e social. Todavia, o aprofundamento da
organizacdo chocou-se tanto com o0s sentimentos
exacerbados de soberania na regido (notadamente por
parte do prdprio Brasil), quanto com as assimetrias
estruturais entre os paises membros. Em decorréncia
dessa situacdo de profundos desequilibrios intragrupo, os
parceiros mercosulianos temeram o “subimperialismo”
auriverde e a possivel transformacdo dos objetivos
autonomistas brasileiros em politica antiamericana. Esses
receios acentuaram-se com o apoio brasileiro a adesdo da
Venezuela ao MERCOSUL. Contudo, o principal obstaculo
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ao desenvolvimento da organizacdo residia no excessivo
protecionismo argentino. Buenos Aires reagiu de forma
particularmente defensiva quando a balanca comercial
entre a Argentina e o Brasil comegou a se tornar
amplamente favoravel aos brasileiros, a partir de 2004.
Diante do risco de uma acentuacdo dos desequilibrios no
comércio bilateral, o governo argentino preferiu conter os
avancos do processo integracionista.

Além do MERCOSUL, o presidente Lula conferiu
significativa importancia a Unido das Nagdes Sul-
Americanas. A criagdo da UNASUL fez jus ao projeto dos
estrategistas de Brasilia, consistente em reunir o conjunto
dos paises sul-americanos em um bloco politico liderado
pelo Brasil. A UNASUL rapidamente tornou-se a plataforma
privilegiada dos brasileiros na organizacdo do didlogo
intrarregional e na garantia da estabilidade na América do
Sul, em que pesem algumas dificuldades principalmente
ligadas ao desenvolvimento do eixo bolivariano e a
concorréncia da Venezuela de Hugo Chavez no plano
ideoldogico. Foi pelo viés desta nova iniciativa
integracionista que o Brasil reforcou o seu papel como
poténcia regional estabilizadora, apresentando-se como o
principal mediador nas crises sul-americanas. A criagdo da
organizacdo igualmente contribuiu para a autonomizagio
da América do Sul, gracas a marginalizacdo da acdo da
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) no
subcontinente, contribuindo assim para por fim a histérica
ingeréncia dos Estados Unidos nas questdes sul-
americanas.

Ademais, sendo a construgdo da confianca um elemento da
estratégia de “hegemonia consensual”’, adotada pelo
Governo Lula, os brasileiros investiram particularmente na
criacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano da UNASUL.
Tratava-se de se apresentar como uma poténcia avida por
defender a transparéncia nos ambitos da seguranca e da
defesa, em outras palavras, setores estratégicos e sensiveis
no contexto sul-americano. Dessarte, Brasilia buscou
acima de tudo alcangar a coesdo regional por meio da
integracdo sul-americana, fator considerado como
facilitador da projecdo internacional brasileira. A América
do Sul constituiu um espaco de referéncia para a afirmacgio
dos interesses brasileiros e a criagdo de um polo regional
multiplicador de poténcia.

Com os avanc¢os em termos de regionalizagdo, alguns sinais
denotaram uma crescente aceitacdo pela maioria dos
Estados sul-americanos da liderang¢a regional brasileira,
muito embora tenham subsistido as fortes reticéncias
argentinas e colombianas neste ambito. Por conseguinte,

as propostas de mediacdo brasileira nas crises regionais
foram geralmente bem acolhidas e o papel de paymaster
desempenhado pelo pais foi amplamente encorajado pelos
vizinhos sul-americanos. Além disso, em que pesem alguns
desacordos no plano ideoldgico, paises bolivarianos como
a Bolivia e a Venezuela expressaram o seu apoio a
candidatura do Brasil a um posto permanente no Conselho
de Seguranca da ONU. Os parceiros sul-americanos
igualmente ampararam as inciativas do gigante lus6fono
visando a integracdo da regido a sua estratégia
internacional, notadamente através das ctupulas América
do Sul-Africa (ASA) e América do Sul-Paises Arabes
(ASPA). Por mais simbodlicos que tenham sido e embora
sem real impacto nas relacdes inter-regionais, esses
encontros foram necessarios para construir a imagem de
um Brasil porta-voz regional e do mundo em
desenvolvimento em seu conjunto.

Convém sublinhar que as iniciativas inter-regionais
também mostraram a dificuldade de Brasilia em conciliar
os eixos regional e mundial da sua politica externa.
Segundo o Governo Lula, os paises sul-americanos
certamente haveriam de participar da proje¢do
internacional do Brasil, a fim de favorecer a sua ascensido
como ator global. Porém, o que na realidade observou-se
foi, antes de tudo, uma instrumentalizacdo da regido sul-
americana. Assim sendo, ndo obstante os brasileiros
“tenham se servido” pontualmente dos seus parceiros
regionais para dar maior visibilidade a algumas das suas
iniciativas diplomaticas, é fato que eles adotaram uma
estratégia individualista tdo logo os vizinhos comegaram a
constituir mais um peso do que um verdadeiro apoio a
insercdo internacional do pais. Finalmente, em um dificil
jogo de equilibrio, tratava-se de levar em consideracdo
tanto a necessidade de afirmar a poténcia regional
brasileira e a construgdo de uma lideran¢a consensual na
América do Sul, quanto a capacidade do Brasil em agir de
forma individual no contexto extrarregional.

Aproximacdes extrarregionais Sul-Sul,
reequilibrio das relagées com as poténcias do
Norte e papel mediador do Brasil

No plano internacional, o Governo Lula operou uma
diversificacdo das relagdes politicas e econdmicas do
Brasil, ao dar significativa importancia as rela¢des Sul-Sul
com a Africa, os Paises Arabes e as poténcias emergentes.
Os parceiros do mundo em desenvolvimento constituiam,
a um s6 tempo, importantes apoios as reivindicacdes
internacionais brasileiras e novos mercados, os quais
permitiram ao pais sul-americano diminuir a sua
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dependéncia econémica diante do Norte. A aproximagio
com o Sul realizou-se por meio do desenvolvimento das
trocas comerciais, assim como através da ajuda ao
desenvolvimento e da cooperacdo multissetorial. Nesta
esfera, a cooperacdo técnica oferecida pelo Brasil através
da EMBRAPA e da ABC nas areas da agricultura, da saude
ou ainda da educacdo e da capacitagdo profissional,
constituiu uma poderosa alavanca para a projecdo da
influéncia brasileira em territérios ha muito abandonados
pelas autoridades brasileiras.

Com as poténcias emergentes, a estratégia consistiu em
formar grupos no intuito de, pontualmente, coordenar as
posicdes e defender os interesses do mundo em
desenvolvimento, notadamente, na perspectiva da reforma
global do sistema multilateral. Impulsionada pelo Brasil, a
coordenacdo Sul-Sul teve grande impacto nos ambitos
econdmico e financeiro. Com efeito, o BRIC tirou proveito
da crise econdmica mundial que assolou as poténcias do
Norte para obter a institucionalizacdo do G20 financeiro,
em detrimento do G8, e o fortalecimento do peso dos
paises do Sul nas instituicbes de Bretton Woods. No
quadro da OMC, o G20+ permitiu a um conjunto de paises
em desenvolvimento, dentre os quais o Brasil, maximizar o
seu poder de barganha frente as poténcias do Norte e
combater de forma mais eficiente as subvencdes agricolas
dos europeus e norte-americanos. A agdo coletiva das
poténcias emergentes igualmente influiu no ambito
ambiental, tendo o BASIC conseguido expor as
expectativas e as necessidades dos paises do Sul no tocante
ao combate contra o aquecimento climatico, com base no
principio de responsabilidades comuns, porém
diferenciadas.

Muito embora o Brasil tenha conseguido ampla
coordenacdo politica acerca de diversos temas
multilaterais, além de importante cooperacdo intragrupo
multissetorial, juntamente com a india e a Africa do Sul no
quadro do férum de didlogos IBAS, nada disso ocorreu em
relagdo a China. A poténcia chinesa ndo pode ser colocada
no mesmo nivel que os outros emergentes. Trata-se de
uma poténcia nuclear, membro permanente do Conselho
de Seguranca da ONU, e da segunda poténcia econdmica
mundial, com vocag¢do, segundo alguns analistas, para
dirigir o mundo lado a lado com os Estados Unidos. A esse
titulo, as relacdes do Brasil com a China sdo complexas e
ndo devem ser tratadas como relagdes horizontais.
Ademais, a negacdo do apoio de Pequim as pretensdes
brasileiras no CSNU (malgrado o reconhecimento
brasileiro do status de economia de mercado da China)

confirma que a solidariedade entre emergentes para a
reforma da governanca mundial tem os seus limites.

De toda forma, a aproximacdo com o Sul, em toda sua
diversidade, ndo ocorreu em detrimento das rela¢cdes com
o Norte. O Brasil de Lula buscou apresentar-se como um
ator capaz de manter relacdes privilegiadas com a Triade e
de simultaneamente desenvolver as suas relagdes Sul-Sul.
Tratava-se de demonstrar que o pais sul-americano
poderia tornar-se uma “ponte” no didlogo entre o mundo
em desenvolvimento e os paises desenvolvidos. Todavia, a
estratégia adotada pelo Governo Lula diante das grandes
poténcias industriais ndo consistia na perpetuacdo das
relagdes tradicionais de tipo dominantes/dominados. Com
efeito, Brasilia almejou tratar com os europeus e os norte-
americanos com base em uma estrita reciprocidade e em
um dialogo de igual para igual, notadamente no que tange
as parcerias estratégicas. Por vezes, o novo “estilo Lula”
criou profundos desentendimentos com os parceiros do
Norte, particularmente na area comercial (implosdo da
ALCA; impasse nas discussdes relativas ao acordo de livre
comércio MERCOSUL-UE; interrup¢do das negociacdes na
OMC), embora tenha igualmente originado uma evolugio
nas relagbes com o mundo desenvolvido, considerada
como mais favordvel aos interesses brasileiros.
Paralelamente, europeus e norte-americanos comegaram a
reconhecer no Brasil um grande ator estratégico no
cenario internacional, favorecendo assim 0
desenvolvimento de relagdes bilaterais privilegiadas em
areas de interesses comuns (na area militar com a Franga
ou ainda na area energética com os Estados Unidos).

No que diz respeito ao papel mediador do Brasil, houve a
passagem do principio de nio-interveng¢io aquele de "nao-
indiferenca" na politica externa brasileira. Pudemos
observar o crescente envolvimento do Brasil na resolu¢ido
das grandes crises mundiais, em especial no Oriente Médio
e Proximo. As tentativas de mediacdo no conflito israelo-
palestino e na crise nuclear iraniana revelaram o interesse
das autoridades brasileiras no reconhecimento do seu pais
como poténcia mediadora crivel do sistema internacional.
Orientada por esse objetivo, a escolha das zonas de
intervencdo diplomatica ndo veio ao acaso, haja vista que
os brasileiros pretenderam intervir em casos capazes de
proporcionar uma maior visibilidade internacional.

Por mais que a oferta brasileira de bons oficios no conflito
israelo-palestino tenha sido favoravelmente acolhida, o
mesmo nio ocorreu em relacdo a questdo nuclear iraniana.
As grandes poténcias deixaram patente que a afirmacdo
internacional do pais sul-americano, por meio de
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iniciativas diplomaticas ambiciosas, encontra os seus
limites ao se chocar com os interesses do Norte em
matéria de seguranca. Do lado brasileiro, a questdo
iraniana era de interesse estratégico, muito além da mera
afirmacdo da poténcia brasileira, posto que se tratava
igualmente de defender o desenvolvimento tecnoldgico do
Sul em seu conjunto e, notadamente, na area sensivel
referente a energia nuclear.

Por fim, nos udltimos anos revelou-se a adog¢do pelo Brasil
da estratégia do smart power, quando as autoridades
brasileiras escolheram amparar a sua retérica diplomatica
com o uso das forgas armadas. Em termos de capacidade, o
componente militar da parceria estratégica franco-
brasileira ilustra perfeitamente tal estratégia, ao permitir a
modernizagio do aparato militar brasileiro. E igualmente
digna de mencdo a ag¢do do Brasil nas missdes de
manutencdo da paz da ONU: comando da MINUSTAH no
Haiti e participagdo na FINUL, no Libano. Para o Governo
Lula, era essencial provar ao mundo que a projecio
politico-econémica do Brasil podia avancgar
concomitantemente com a projecdo militar (importante
critério no que diz respeito a candidatura ao Conselho de
Seguranga).

Conclusdo

Nos anos 2000, o Brasil tornou-se um participante ativo
nas relacdes internacionais, perseguindo a sua vocagdo de
ator mundial com interesses e responsabilidades em todas
as regides do mundo. Nao obstante, sob varias questoes, o
Governo Lula aparentava mais improvisar do que
realmente agir em funcdo de um claro plano de acgio,
coerente e planejado. Embora essa “diplomacia instintiva”
tenha permitido aumentar a notoriedade internacional do
Brasil, ela igualmente sofreu revezes no que diz respeito
ao apoio a candidatura brasileira para o CSNU, posto que a
América do Sul enquanto bloco, a Unido Africana e a China,
para ndo falar dos Estados Unidos, da Unido Europeia e da
Russia, mostraram todos vdarias reticéncias em apoiar sem
ambiguidade as pretensdes brasileiras. Ademais,
fracassaram durante os mandatos do presidente Lula todas
as candidaturas do pafs sul-americano visando a obtengio
da dire¢do de uma grande organizacdo internacional (OMC
em 2005 e 2009, BID em 2005). Convém igualmente
destacar que a postura do governo no tocante aos direitos
humanos no mundo foi reiteradas vezes criticada (Cuba,
China, Darfur, Ir3d, Zimbabue, etc.), prejudicando
fortemente a credibilidade do Brasil neste aspecto.

Contudo, é fato que o prestigio internacional do Brasil e a
sua influéncia mundial cresceram consideravelmente.
Podemos assim afirmar que os resultados da intensa
diplomacia do Governo Lula, nas mais variadas frentes,
foram globalmente positivos, embora fosse preciso
sublinhar o fato de a acdo externa brasileira ter tirado
grande proveito de um contexto internacional favoravel.
No ambito comercial, as diversas iniciativas diplomaticas
permitiram um aumento do comércio exterior brasileiro e
uma diversificacdo dos mercados. No plano politico, o pais
reforcou a sua posicdo no seio do sistema multilateral:
OMC, G20 Financeiro, FMI, Banco Mundial e regime
internacional do clima. Por fim, no Conselho de Seguranca
da ONU, o Brasil foi eleito em duas ocasidoes como membro
ndo permanente em seis anos (em 2004 e 2010). No
conjunto desses centros decisoérios, Brasilia soube tirar
proveito das suas alian¢as com outros atores do Sul, bem
como das suas boas relacdes com o Norte, para exigir uma
melhor representacdo dos seus interesses. Por
conseguinte, o Brasil de Lula participou de maneira efetiva
na constru¢io de um mundo multipolar e de um novo
multilateralismo.

Grande parte dos sucessos obtidos pela diplomacia
brasileira no cendrio internacional foi incontestavelmente
fruto da acdo pessoal de Lula, chegando a ser chamada de
“diplomacia presidencial”. A personalidade, o carisma e a
grande popularidade do antigo sindicalista, elevado a
condicdo de presidente da sexta poténcia econOmica
mundial, foram colocados a servico da projecido
internacional do Brasil. Ademais, provavelmente foi
também gracas ao ativismo e a forca de sedugdo de Lula
que o pais pdde obter o direito de organizar os dois mais
importantes eventos esportivos em nivel mundial: a Copa
do Mundo de Futebol, em 2014, e os Jogos Olimpicos do
Rio de Janeiro, em 2016.

Coloca-se desde entdo a questdo da era pds-Lula no que
tange a inserc¢do internacional do gigante sul-americano.
Os primeiros anos de Dilma Roussef a frente do Estado
brasileiro mostraram claramente uma mudanga radical de
estilo na conduta da politica externa. Embora
notoriamente marcada por certa continuidade em relagido
as linhas-mestras adotadas pelo governo precedente, o
tom é aparentemente menos voluntarista, provavelmente
em razdo da falta de entusiasmo e de envolvimento da
presidente nas questdes internacionais. Ora, o status
internacional alcangcado por um pais depende tanto dos
fatores materiais da poténcia, quanto da ac¢do das
autoridades politicas.
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