\D1
Sy
> O

ISSN 1518-1219

http://www.meridiano47.info

André Reis da Silva

Universidade Federal do Rio Grande do Sul,

Departamento de Economia e Relagbes
Internacionais, Porto Alegre — RS, Brazil
(reisdasilva@hotmail. com)

ORCID ID:
orcid.org/0000-0003-2593-1189

Gabriela Dorneles Ferreira
da Costa

Universidade Federal do Rio Grande do Sul,

Departamento de Economia e Relagbes
Internacionais, Porto Alegre — RS, Brazil
(gabrielaferreiradacosta@gmail. com)

ORCID ID:
orcid.org/0000-0002-1967-1467

Copyright:

e This is an open-access article distributed
under the terms of a Creative Commons
Attribution License, which permits
unrestricted use, distribution, and
reproduction in any medium, provided that
the original author and source are credited.

* Este é um artigo publicado em acesso
aberto e distribuido sob os termos da
Licenca de Atribuicao Creative Commons,
que permite uso irrestrito, distribuicdo e
reproducao em qualquer meio, desde que o
autor e a fonte originais sejam creditados.

A busca de autonomia nas politicas externas
da Argentina e do Brasil (2003-2015)

The quest for autonomy in Argentine and
Brazilian Foreign Policies (2003-2015)

DOI: http://dx.doi.org/10.20889/M47e19017

Resumo

O trabalho trata das estratégias de insercdo internacional da Argentina e do Brasil
no periodo de 2003 a 2015. O objetivo do estudo foi identificar semelhancas e
diferencas entre as politicas externas da Argentina e do Brasil para a obtencao de
maior grau de autonomia no periodo de governo do Kirchnerismo e do Partido dos
Trabalhadores. Para tanto, foi adotado como método de procedimento a Andlise
de Politica Externa Comparada, utilizando as seguintes varidveis: relacionamento
com os Estados Unidos da América; relacdes regionais; e atuacao global.

Abstract

The article deals with the strategies of international insertion of Argentina and
Brazil in the period from 2003 to 2015. The study aims to identify similarities
and differences between Argentina’s and Brazil's foreign policies in order to
obtain a greater degree of autonomy during the Kirchner’'s and the Workers'
Party administrations. For this purpose, the method selected was the Comparative
Foreign Policy Analysis. The variables used in the analysis were the following:
relationship with the United States of America; regional relations; and global action.
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Partido dos Trabalhadores.

Keywords: Comparative Foreign Policy; Argentina; Brazil; Kirchnerism; Workers’
Party.

Recebido em 30 de maio de 2018
Aprovado em 28 de agosto de 2018

Introducao

partir da presidéncia de Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido
dos Trabalhadores (PT), e Néstor Carlos Kirchner, do
Partido Justicialista (PJ), Argentina e Brasil adotaram uma
estratégia de insercdo internacional que prezava por maior margem
de manobra na arena internacional a fim de que conseguissem
mais espago para a execuc¢ao dos seus projetos particulares de

desenvolvimento nacional. Os governos do PT (2003-2016) e do
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Kirchnerismo (2003-2015) introduziram uma nova leitura do Sistema Internacional e novas percepgdes
acerca das condi¢des necessdrias para a execu¢do de um projeto de desenvolvimento nacional.
Haja vista esse contexto, o presente trabalho se propoe a identificar semelhancas e diferencas entre
as estratégias de busca de autonomia nas politicas externas de Argentina e de Brasil no interim de
2003 a 2015.

Argentina e Brasil tiveram processos de colonizagdo, independéncia e constru¢do nacional,
que condicionaram suas respectivas capacidades estatais e seu potencial de proje¢do internacional,
distintos. Do ponto de vista econdmico, enquanto o Brasil se encontra entre as 10 maiores economias
mundiais, a Argentina oscila, conforme o ano, ao redor da 20? colocagao no ranking. Além disso, o
Brasil mantém matriz produtiva mais diversificada do que a Argentina, que ndo experimentou processo
de industrializacdo via substituicao de importagdes na mesma dimensdo que o processo brasileiro.
Para além dessas questdes de estrutura econdmica, o desenvolvimento histérico dos movimentos
politicos e sociais de cada um dos paises fizeram com que a prépria organizagdo do Estado ocorresse de
maneira distinta entre eles, o que se reflete hodiernamente em estruturas e dindmicas governamentais
diferenciadas. No que interessa ao presente trabalho, observam-se diferen¢as no processo decisdrio
tocante a politica exterior que se traduzem em discrepancias no grau de continuidade da politica
exterior entre os dois paises.

Ainda assim, seja por condigdes materiais, seja por aspectos historicos, a relevincia de Argentina
e Brasil para as dinamicas da América do Sul é incontestavel. Se, por um lado, o estudo desses dois
paises ndo constitui condi¢do suficiente para a compreensdo do regionalismo sul-americano; por
outro, faz-se condi¢do necessaria para tanto. Argentina e Brasil sdo as duas maiores economias da
América do Sul. Sao também os dois maiores paises em termos territoriais, ocupando aproximadamente
60% da superficie total do continente sul-americano. As dimensdes desses dois paises também sdo
perceptiveis na questdo populacional, na medida em que concentravam, em conjunto, cerca de 65%
da populagdo total da América do Sul em 2016.

A fim de operacionalizar a comparac¢do, a Politica Comparada prescreve a identificagdo e a
descricao das variaveis principais envolvidas no problema central (Lijphart 1971). Assim, foram
selecionadas variaveis que serao utilizadas no decorrer do estudo como categorias de analise para
apontar semelhangas e diferengas entre as estratégias de busca de autonomia de Argentina e de Brasil.
Nessa pesquisa, a variavel independente é o fato de o Kirchnerismo e o Partido dos Trabalhadores terem
inaugurado uma matriz de politica externa que significou uma nova forma de busca de autonomia.
A variavel dependente para a estratégia de busca de autonomia é a forma como Argentina e Brasil
perceberam e trabalharam suas relacdes com os Estados Unidos da América (EUA). Ja as principais
variaveis intervenientes sdo as outras dimensdes da politica externa as quais foram instrumentalizadas
no sentido de redugdo de dependéncias: a atuagao do pais na sua regido, sua atuagdo extrarregional e
em espagos multilaterais. Entretanto, essa pesquisa reconhece a dificuldade de realizar uma separacao
nitidadas ordens das variaveis, o que possibilita umasobredeterminagdo (overdetermination) de variaveis

que podem se reforcar e se excluireventualmente (Hudson e Vore, 1995).
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As relagdes com os Estados Unidos

A relagdo da Argentina com os Estados Unidos deve ser compreendida dentro da estrutura
triangular da politica exterior argentina (PEA) pds redemocratizagao (Simonoff2017). Desde entao,
a PEA ¢ trabalhada numa triangula¢do Buenos Aires-Washington-Brasilia, de modo que as relagoes
tanto com Brasil quanto com EUA tém sido marcadas por um aspecto cooperativo, mas num processo
pendular (Simonoff 2017). Ao longo dos anos 1990, os EUA constituiram o vértice nucleo (principal)
do tridngulo escaleno das relagdes exteriores argentinas, tendo o Brasil desempenhado o papel de
vértice auxiliar (secundario). Dada a percep¢do acerca de autonomia do governo Menem, vinculada
ao pensamento de Carlos Escudé, a relagdo da Argentina com os EUA era pensada em termos de
custo-beneficio econdmico, no qual uma postura de oposi¢ao aos EUA geraria custos que os beneficios
nao compensariam. Dessa forma, a Argentina conquistaria beneficios a custos mais baixos ao optar
por uma estratégia de insercdo internacional afinada com os interesses estadunidenses (Russell
eTokatlian 2002).

Com a ascensdo do Kirchnerismo, houve uma inversao desses vértices, cabendo a Brasilia o
papel principal e a Washington o papel secundario (Busso, Actis eNovello2017). Isso ndo significava
um rompimento com os EUA, mas sim a reestruturacdo das prioridades da PEA. Dentro desse
marco, as relagdes entre Argentina e EUA foram marcadas por uma dinamica de aproximacao, crise
e recomposicdo das relagdes ao longo do periodo de governo Kirchner (Busso, Actis e Novello 2017).

A politica externa de Néstor Carlos Kirchner (2003-2007) pode ser dividida em dois momentos
e assim também podem ser divididas as relagdes bilaterais entre Argentina e EUA. O primeiro desses
momentos compreende o periodo de 2003 a 2005 e esteve vinculado aos esfor¢os pela recuperacao
da economia argentina (Llenderrozas 2011). Essa recuperagdo era totalmente dependente de um
processo de desendividamento, e a media¢do de Washington foi fundamental para o entendimento
entre Casa Rosada e credores (Granato e Allende 2011). No entanto, é importante destacar que, embora
houvesse essa proximidade aos EUA, a tonalidade do discurso argentino ja indicava um processo
de reconfiguragdo da geometria da inser¢do internacional do pais. As criticas a atua¢do unilateral
estadunidense, a intensificagdo dos questionamentos a respeito da legitimidade de instituicdes e
regimes internacionais (sobretudo no que se refere ao sistema financeiro) e elementos de exaltagao
da identidade latino-americana argentina ja eram indicativos dessa mudancga ainda nesse primeiro
momento.

Ja o segundo momento do relacionamento Argentina-EUA é marcado pela alteragdo substancial
nos vértices da triangula¢do Buenos Aires-Washington-Brasilia (Busso, Actis e Novello 2017).
O marco dessa mudanga foi a Capula das Américas de 2005, realizada em Mar del Plata, espaco no
qual a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) foi sepultada por meio de articula¢do politica
entre os governantes da esquerda progressista ascendente na Onda Rosa (Hirst 2011). Esse foi o
primeiro momento de tensao nas relagdes entre Argentina e EUA, mas néo significou um rompimento,
nem uma postura de enfrentamento generalizado. Antes, a confronta¢ao nos discursos dos governos

Kirchner foi limitada, focando em aspectos econdmicos e dirigida majoritariamente as organizagoes e
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regimes internacionais (Soares; Milani 2016). A partir daquele momento, foi estabelecido um dialogo
de baixa intensidade, trabalhando temas pontuais que permaneceram comuns nas suas respectivas
agendas (Busso, Actis e Novello 2017).

Durante o governo de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015) houve a continuidade da
matriz de insergdo internacional construida ao longo do governo de Néstor. Assim, os primeiros anos
de governo de Cristina foram caracterizados pela manutengdo do afastamento em relagdo aos EUA.
A recomposicao das relagdes, conforme o ciclo “tentativa de aproximagao-crise-recomposi¢ao’, foi
acontecer entre 2009 e 2010 (Busso 2014). Nessa época, Hillary Clinton, entdo Secretaria de Estado
dos EUA, visitou a Argentina, emitindo sinal de simpatia por uma reaproximac¢ao. No entanto, entre
2013 e 2014, Argentina e EUA enfrentaram novo periodo de crise nas relagdes bilaterais motivada
por decisao da Suprema Corte dos EUA, a qual se opds ao apelo argentino relativo a disputa com
os Fundos Abutres (pequena parcela de credores que nao aceitaram as condi¢des de pagamento da
divida argentina renegociada anteriormente) (Busso 2016).

Respeitando a tradicao diplomatica brasileira, as relacdes com os Estados Unidos mantiveram-se
cordiais no governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010). Para Vigevani e Cepaluni (2007),
“o critério que passou a reger as relacoes com os Estados Unidos a partir de 2003 foi o da
nao-exclusividade” (Vigevani e Cepaluni2007: 306). A opg¢do petista foi pela manutengao de relagdes
proximas, mas num contexto paralelo de crescente diversificacdo das relacdes exteriores do Brasil.
Hirst (2011) denomina esse novo periodo de “etapa afirmativa” da politica externa brasileira em
relacdo aos EUA.

O primeiro momento das relagdes entre Brasil e EUA durante o governo Lula da Silva foi de
fundamentagao do relacionamento, com Lula se apresentando como um dirigente de esquerda moderada
e sedimentando uma maior confianca entre Washington e Brasilia (Hirst 2011). Paralelamente, Lula ja
mostrava discordancia em relagio as a¢des estadunidenses no plano politico-militar, intensificava o
discurso diplomatico de oposi¢cdao a ALCA e se contrapunha a posi¢do estadunidense na Organizagido
Mundial do Comércio (OMC) (Pecequilo 2010). De acordo com Hirst (2011), ao buscar “tragar
um caminho préprio de agdo, o Brasil reforcou a defesa do multilateralismo para o tratamento de
situagdes de crise de segurancga e politica internacional” e com isso a diplomacia brasileira “evitou o
alinhamento a politica de defesa dos Estados Unidos” (Hirst 2011: 162). Ainda no plano da seguranca
internacional, o Brasil demonstrou receio a respeito da atuagao dos EUA na regiao sul-americana.
A preferéncia brasileira foi pela defesa de resolugdes para as mazelas e conflitos regionais pensadas
em espagos internos a regiao e implementadas por atores locais. No ambito comercial, a estratégia
adotada por Lula da Silva para coibir negocia¢des que ndo correspondessem aos interesses brasileiros
foi a de cobrar termos mais “justos”, levando em conta ndo apenas as potencialidades, mas também as
limitagdes particulares a cada Estado (Hirst 2011). Naturalmente, a iniciativa diplomatica brasileira
desagradou aos EUA, mas foi bem-sucedida em seu desafio de alinhar diferentes interesses dos paises
em desenvolvimento para pressionar por um acordo mais favoravel a si.

O segundo momento das relagdes bilaterais veio com o fim das negociagdes sobre a ALCA em

2005. O sepultamento da iniciativa significou uma desobstrugao da agenda bilateral e permitiu uma
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intensificagdo do didlogo entre os dois paises, dando origem ao Didlogo Estratégico (Hirst 2011). O
estabelecimento de um Didlogo Estratégico representou o reconhecimento, por parte dos EUA, da
relevancia do Brasil para o cendrio internacional no contexto de reconfigura¢ao da Ordem. Ja nos anos
finais de governo Lula da Silva, em acordo com o padrio estadunidense de engajamento e contengao
de poténcias médias, ocorreram episdodios em que os EUA inicialmente apoiaram o posicionamento e
engajamento brasileiro, mas, na sequéncia, passaram a discordar da posi¢do brasileira e a constranger
a atuagdo do pais, prejudicando o didlogo entre os dois paises (Pecequilo 2010). Exemplos desse
padrao de comportamento estadunidense foram os casos do Golpe de Estado em Honduras (2009)
e das negociagdes sobre o programa nuclear iraniano (2010).

Com a ascensdo de Dilma Rousseff (2011-2016) houve tentativa de maior compatibilizagao
das agendas com o intuito de intensificar as relagdes com os EUA. Essa investida representava um
intento de “minimizar criticas internas a politica externa, sem reenquadrar o pais a orbita dos Estados
Unidos” (Pecequilo2014: 13). Com a escassez de resultados concretos para os esforgos brasileiros por
uma maior aproximagao, ocorreu um processo de estagnagdo do avango dessas relagdes. Quando, em
setembro de 2013,vieram a tona denuncias de espionagem eletronica por parte da National Security
Agency (NSA) dos EUA, o processo de reaproximagao foi interrompido e houve uma eleva¢do do tom
discursivo brasileiro em oposi¢do a praticas unilaterais estadunidenses (Jesus 2014). Ja entre o final
do primeiro mandato de Dilma e o inicio de seu segundo mandato houve uma tentativa de recuperar
a fase inicial das relagdes como forma de melhorar a opiniao publica brasileira sobre a politica externa
petista. Contudo, o contexto de instabilidade doméstica ndo permitiu maiores avangos nesse sentido.

Em suma, o bom relacionamento com os EUA continuou sendo importante para as inser¢des
internacionais da Argentina e do Brasil. Ainda assim, tanto Argentina quanto Brasil intensificaram suas
criticas a posicionamentos estadunidenses, mas sem desconsiderar a relevancia das agendas bilaterais
com o pais. Nao obstante, os diferentes niveis de convergéncia na agenda bilateral e, por conseguinte,
de intensidade nas relagdes com os EUA podem ser explicados pelos lugares diferentes ocupados
por Argentina e Brasil no cenario geopolitico e geoeconémico. O Brasil, enquanto poténcia média
e lideranga regional, teve que matizar seus posicionamentos em virtude da dinamica de contengao
e engajamento empregada pelos EUA. Ja a Argentina, gozou de maior liberdade para contestagdes
na medida em que nao possuia responsabilidades de engajamento semelhantes as atribuidas pelos
EUA ao Brasil.

O papel do espaco regional

Um dos eixos centrais da nova estratégia de busca de autonomia de ambos os paises foi o
regionalismo. No caso argentino, a América Latina foi o marco referencial da politica externa a partir
do governo de Néstor Kirchner, conforme a reconfiguracao da geometria das relagdes exteriores
do pais (Busso 2014). Do ponto de vista premente, a aproximag¢do aos paises do entorno regional

era percebida como uma potencial forma de recuperar a economia por meio do fortalecimento das
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relacdes comerciais, além de ter o potencial de reverter o endividamento externo através do apoio
politico latino-americano as negociagdes argentinas em espagos multilaterais (Busso 2014). Para
além da conjuntura de crise pds 2001, o maior vinculo com a regido poderia favorecer a composi¢ao
de um apoio regional em questdes substanciais especificas do pais, como o caso da demanda pela
autoridade sobre as Ilhas Malvinas por exemplo (Paikin 2012).

O componente latino-americano da politica externa do Kirchnerismo ganhou notoriedade a
partir de 2005 (Llenderrozas 2011). Néstor Kirchner estabeleceu como eixo central de sua politica
externa para a regiao o fortalecimento do Mercosul. Néstor acreditava que somente apds este processo
se deveria partir para projetos de integracao mais extensivos (Bernal-Meza 2008). Por conta disso,
Milani (2016) fala em uma discordancia geografica entre os projetos regionais de Argentina e Brasil,
o qual defendia um projeto que abrangesse toda a América do Sul. Contudo, ao final do mandato
de Néstor Kirchner estas divergéncias pareciam subtraidas. Naquele momento, as negociagdes a
respeito da proposta brasileira para a Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA) passaram a
incorporar as percepgdes argentinas e venezuelanas permitindo o avanco da iniciativa (Milani 2016).
A concertagao culminou com a fundagdo da Unido de Nagoes Sul-Americanas (Unasul) em 2008,
ja no governo de Cristina Kirchner. A aceitagdo argentina do projeto (inicialmente contestado) fica
evidente no fato de Néstor Kirchner ter assumido a Secretaria Geral da instituicdo quando da criacdo
do cargo em 2010. No ambito do Mercosul, as novas visdes do governo Kirchner contribuiram para
uma ressignificagdo do bloco, com destaque para o fortalecimento dos carateres politico e social da
organiza¢do e para a inclusdo de temas econdmico caros a politica interna argentina (Vadell 2006).

No quadro de continuidade da prioridade latino-americana da PEA, durante o governo de
Cristina Kirchner, o aspecto central foi o estabelecimento de maior concertagdo entre os paises da
regido para lidar com as crises iniciadas em 2008, especialmente a economica internacional. Alguns
eixos de acdo da Argentina no contexto de crises regionais foram a defesa da democracia e da
resolucao pacifica de conflitos através de mecanismos intrarregionais (Busso 2014). Essa orientagao
pode ser vista em situagdes como a crise politica da Bolivia, em 2008, e do Paraguai, em 2012, nas
quais a Unasul e o Mercosul atuaram encorajando a recuperagdo da estabilidade institucional desses
paises. Essa opgdo pela concertagdo regional para a superagao das crises estava vinculada a nogao
de que os problemas internos ao continente deveriam ser solucionados com a minima interferéncia
de atores extrarregionais.

O Brasil, assim como a Argentina, atribuiu grande importancia a regido. Em seu discurso de
posse, Lula da Silva (2003) afirmou que a grande prioridade de sua politica externa seria “a construgao
de uma América do Sul politicamente estavel, prospera e unida, com base em ideais democraticos e
de justica social”. Esse é o momento de consolidagdo do espago geografico sul-americano enquanto
preferéncia brasileira, em detrimento do espa¢o latino-americano defendido por Venezuela e do
espaco conosureiio defendido por Argentina.

Uma percepgdo orientadora da atuagao do Brasil na América do Sul durante os governos do PT
foi a de que o Sistema Internacional se encaminhava para uma Ordem multipolar. De acordo com

Cervo (2008), o papel da América do Sul na politica exterior de Lula da Silva foi, justamente, o de
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contribuir para a configuragdo de um mundo multipolar. Durante os governos do PT a estratégia de
busca de autonomia do Brasil foi baseada na diversificagao de parcerias para uma insergao internacional
mais complexa condizente com a multipolaridade em ascensao. Desse modo, a América do Sul era
apenas uma dimensao da rede de relagdes que o Brasil construia. De acordo com Soares e Milani
(2016: 223), “no governo de Lula a cooperagao regional foi inserida em uma concepg¢ao universalista
da Politica Exterior”, diferentemente da Argentina que contava com a integra¢ao regional como o
principal elemento de sua busca de autonomia dada sua necessidade de maior acimulo de poder
para uma inser¢do autonoma (Soares e Milani 2016).

O Brasil atuou em duas frentes principais: a reestruturacdo do Mercosul e a criacdo da Unasul.
No caso do Mercosul, Lula da Silva esperava que o bloco funcionasse como uma barreira defensiva
contra as pressdes comerciais dos paises desenvolvidos, o que significava uma politizagdo do Mercosul
(Vegevani e Cepaluni2007). De fato, Lula da Silva (2003), em seu discurso de posse, descreveu o
Mercosul como um projeto essencialmente politico cujo alicerce sobre o qual estava assentado era o
aspecto econémico-comercial. O resultado desse processo, que contava com o apoio argentino, foi
a repolitizacdo do Mercosul (Dabene2012). No entanto, isso ndo representou o aprofundamento do
processo de integracao percebido como aumento do compromisso supranacional. Ja a Unasul foi a
iniciativa brasileira que atribuiu maior densidade ao conceito de América do Sul defendido pelo pais
(Cervo 2008). O objetivo da Unasul foi criar um espago de concertagao entre os paises da regido no
qual eles pudessem pensar as proprias mazelas, adensando “capacidades propositivas proprias”, sem
a interferéncia de poténcias extrarregionais, mas nao significando necessariamente uma oposi¢do a
estas (Vigevani e Ramanzini Junior 2014: 353). Também foi objetivo da Unasul criar maior confianca
entre os Estados da regido. A criagdo do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), proposta pelo
Brasil, é exemplo desse proposito.

Além disso, sob a logica do paradigma do Estado Logistico!, o Brasil buscou “formar empresas
fortes para competir em escala global, com apoio logistico do Estado e financeiro de institui¢des
nacionais, como o BNDES e o Banco do Brasil” (Cervo e Bueno 2011: 545). Esse processo de
fortalecimento incluia a internacionalizacao de empresas brasileiras e a América do Sul foi escolhida
como a “plataforma de expansdo dos negdcios brasileiros de maneira a alavancar o processo de
internacionalizagdo para fora da economia nacional” (Cervo 2008: 201). A presenca de empresas
e produtos brasileiros na América do Sul cresceu significantemente.

No governo Dilma Rousseff, a América do Sul continuou a ser destacada como espago prioritario
para a politica externa brasileira. No entanto, durante o primeiro mandato de Rousseff, domesticamente

“as posi¢des que vinculam autonomia com integragdo regional nao se fortaleceram do ponto de vista

1 O paradigma do Estado Logistico é um paradigma de atuacdo do Estado reflexo das ideias norteadoras do projeto do bloco no
poder a partir da virada do milénio e que tem como eixo central a nogdo de que o Estado deve ser o indutor do desenvolvimento,
mas sem o Estado exercer o papel de “empresario”. O papel do governo deveria ser o de prover as condicdes, criar incentivos e
auxiliar o setor privado nas suas “responsabilidades empreendedoras” (CERVO; BUENO, 2011, p. 489). A conduta do PT de aceitacdo
de composicao politica heterogénea, de inclusdo das elites econdmicas no projeto de desenvolvimento, de arbitragem entre as
fracoes da burguesia e de negociacdo positiva com os grupos de interesse doméstico condiz com essa transferéncia a sociedade do
compromisso de empreendimento.
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de suas bases de sustentagao politica e material” (Vigevani e Aragusuku 2015: 144). Nesse periodo,
houve uma retragdo do perfil de pré-atividade do Brasil que teve como consequéncia a reducdo
dos esforgos brasileiro de articulagdo politica regional. Com isso, mesmo mantendo a prioridade
da América do Sul na sua politica externa, o Brasil deixou de ser “ator estruturador das instituigoes
regionais e definidor de agendas” (Saraiva e Gomes 2016: 90).

A partir da metade final do primeiro mandato também houve forte redugdo dos investimentos
brasileiros na regiao. Essa reducao estd vinculada aos escdndalos de corrupgao que atingiram as grandes
empresas brasileiras exportadoras e investidoras regionais. O processo de incentivo a internacionalizagao
de empresas nacionais passou a ser questionado com os desdobramentos da Operagao Lava-Jato e as
criticas a respeito da atuagdo do BNDES(Saraiva e Gomes 2016: 91). Ainda assim, a retragao no perfil
de atuagdo brasileiro durante o governo Rousseff nao comprometeu o padrdo de relacionamento do
Brasil com a regido.

Com isso, ¢ possivel observar que a Argentina buscava a integracao regional como mecanismo
de acimulo de poder para a aquisi¢do de maior grau de margem de manobra de forma conjunta
aos demais paises da regido. Ja o Brasil necessitava da intensificacao das relagdes regionais como
instrumento de (i) garantia da estabilidade no seu entorno estratégico; (ii) exposi¢ao internacional
da capacidade mediadora e conciliatéria do Brasil; e (iii) alavancagem de uma colocagao economica
internacional mais robusta. Além disso, buscava essa constru¢ao de América do Sul como instrumento
de fortificagdo da multipolaridade ascendente defendida pelo Brasil. Tudo isso tendo em vista uma
inser¢do internacional sélida enquanto pais emergente. Para o Brasil, os projetos de integracao
sul-americana eram um complemento a estratégia de diversificagdo de parcerias sustentada pelas

relacdes Sul-Sul.

A atuacao global:
expansao das relacoes Sul-Sul e novas énfases nos espagos multilaterais

No periodo de governo dos Kirchner, as relagbes com os espagos do Sul, que haviam sido
preteridas pela politica exterior neoliberal, receberam maior atengdo na agenda externa argentina
(Morasso 2016). Houve, nos espa¢os multilaterais, uma invocagdo da Coopera¢ao Sul-Sul como um
espacgo potencial para novas formas de desenvolvimento e autonomia (Lechini 2009). Conforme
Simonoff (2017), a Argentina no pods crise de 2001 privilegiou dois planos em sua atuagdo internacional,
o plano geogréfico das relagdes com o Sul global e o plano conceitual do multilateralismo e da defesa
do Direito Internacional.

A atuagao argentina na ONU é um exemplo disso. Neste espaco, o pais enfatizava temas relativos
a transformacgéo da Ordem Internacional, pautando a reforma de institui¢des internacionais e fazendo
criticas a configuragdes consideradas por ela obsoletas. A defesa do multilateralismo, de uma governancga
global mais democratica e da importancia do estreitamento das relagdes entre paises em desenvolvimento

foram temas recorrentes da Argentina nos espagos multilaterais (Fernandez de Kirchner 2008, 2009,
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2010, 2011, 2012, 2013 e 2014). Além disso, o tema do terrorismo, no contexto pds 11 de setembro
e considerando o histérico da Argentina em relagdo ao tema, também foi tdpico contumaz nestes
espacos. Assim como foi o tema da defesa dos Direitos Humanos, assunto prioritario na agenda
doméstica argentina e que, dessa forma, reverberou na agenda internacional do pais (Pignatta 2011).

A primeira década do século XXI apresentou panorama favoravel ao incremento das relagdes
entre os paises em desenvolvimento, especialmente sob o aspecto comercial. Entre 2003 e 2011,
percebe-se um processo de aprofundamento e de diversificagdo dos destinos das exportagdes argentinas
em dire¢ao ao Sul (Simonoff 2017). Ja sob a dptica das importa¢des a diversificacao foi menor, com
destaque para o Mercosul, origem de um ter¢co das importagdes argentinas, e para a China, que
adentrou fortemente o mercado argentino (Simonoff 2017).

Nesse sentido, ¢ importante avaliar o perfil da diversificacao de parcerias da Argentina. China e
Russia foram os paises com maior adensamento de relagdes no percurso argentino por intensificagao
das relagdes com parceiros ndo tradicionais. Entretanto, a assimetria das relagdes da Argentina com
esses dois paises coloca em duvida o carater Sul-Sul desse relacionamento. Miguez (2016) aponta o risco
de uma reprimarizagdo e do retorno ao extrativismo da produ¢ao argentina ao se considerar o padrao
das transagdes comerciais estabelecidas com a China. No entanto, do ponto de vista politico, China
e Russia foram fundamentais para a articulagdo argentina em espagos multilaterais. A aproximacéao
politica com a China foi evidente, principalmente, na convergéncia de interesses em espagos como
o G-20 financeiro, o grupo G-77+China e a propria ONU (Miguez 2016). Ja a Russia estabeleceu
suporte politico mais direto, manifestando apoio a demanda argentina pela soberania sobre as Ilhas
Malvinas e disponibilizando seu apoio nas negociagdes com os Fundos Abutres (Miguez 2016).

Ainda assim, a Argentina buscou se aproximar, através de cupulas inter-regionais, de maior
numero de paises africanos e asiaticos. As questdes das Ilhas Malvinas e dos Fundos Abutres estiveram
presentes em reunides de alto nivel com paises da Africa e da Asia tanto em espagos multilaterais
quanto em espacos bilaterais. O reflexo destas aproximagdes pode ser mensurado pelo volume de
acordos firmados com paises da Africa Subsaariana que, s6 entre 2003 e 2015, representaram em torno
de 46% do total dos acordos firmados entre o pais e esta regido em toda histéria (Morasso 2016).

Com isso, é possivel identificar duas dinamicas das relagdes da Argentina com paises do Sul global
durante os governos Kirchner. Em primeiro lugar, é perceptivel que o comércio foi o pilar central,
embora ndo tenha sido toépico unico, da retomada do Sul a politica externa argentina. A situagdo
econdmica a qual o pais se encontrava quando Néstor Kirchner assumiu a presidéncia e a conjuntura
internacional favoravel a propaga¢do de relagdes econdmicas entre regides em desenvolvimento
sdo os elementos chaves para a compreensdo do papel medular desempenhado por este aspecto
comercial. Em segundo lugar, ¢ manifesto que a aproximagao da Argentina com outros paises em
desenvolvimento foi realizada, majoritariamente, em espagos multilaterais, respeitando a légica da
associagdo condicionada aos interesses setoriais e a prioridade atribuida pela Argentina as articulagdes
regionais e inter-regionais.

No caso brasileiro, houve a primazia de uma leitura critica das assimetrias interestatais que

teve como resultante “a busca de parcerias estratégicas com paises similares em todos os continentes
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e uma reaproximac¢do dos paises subdesenvolvidos” (Silva 2015: 143). A essa visdo sobre assimetrias
esta associada a leitura da conjuntura internacional, que foi considerada de difusdo de poder num
contexto de transi¢do para uma Ordem Internacional Multipolar (Silva 2015; Vigevani e Cepaluni
2007). Sob essa optica, foi implementada a estratégia de busca de autonomia pela diversificagdo, a
qual significou uma mudancga de énfase em espagos multilaterais além do aumento de peso atribuido
a relagoes bilaterais com parceiros nao tradicionais (Vigevani e Cepaluni 2007). Por conta dessa opgao
estratégica, a defesa do multilateralismo e as iniciativas de intensificagdo das relacdes com paises do
Sul global foram destaques da politica externa brasileira do periodo.

De acordo com Vizentini (2008), essa aproximac¢ao do Brasil com outras regides representou
o aproveitamento brasileiro das brechas deixadas pelo pds 11 de setembro. Nesse contexto, o pais
ocupou espagos importantes “para ampliar as exportagdes de bens e servicos e para expandir a agao
das empresas brasileiras e a influéncia internacional do pais” (Vizentini 2008: 112). Essa penetragao
econdmica brasileira em outras regides é condizente com o paradigma do Estado Logistico em
vigor naquele periodo. Para Cervo e Bueno (2011), o robustecimento da economia nacional se da
pela entrada das empresas nacionais em cadeias produtivas de rede mundial. “Sem acompanhar
essa tendéncia, uma economia nacional perpetua a dependéncia estrutural” (Cervo e Bueno 2011:
547). Desse modo, a autonomia via diversificagdo era condizente com o projeto inclusivo do PT
que entendia a politica externa brasileira como, dentre outras coisas, um mecanismo “para operar
a adesdo brasileira ao capitalismo global em termos minimamente auténomos” (Spektor 2014: 19).
Todavia, além do aspecto econdmico, também foram enfatizados nessas relagdes elementos politicos
e sociais. “A solidariedade ativa também ¢é importante, com os projetos na area social e da satde,
além da atuagdo conjunta nos organismos internacionais” (Vizentini 2008: 112).

Do ponto de vista do multilateralismo, além da inten¢ao de construir um mundo multipolar
com maior equilibrio e de promover a integracao sul-americana enquanto vetor do desenvolvimento
nacional, a politica externa de Lula da Silva tentava posicionar o Brasil como mediador de tensoes
internacionais (Flemes e Saraiva: 2014). A tentativa estava relacionada ao desejo brasileiro por uma
participacdo ativa na elaboragao das normas de governanga internacional (Mello 2012). Para tanto,
era do interesse do Brasil um multilateralismo bem institucionalizado a fim de se reduzir a margem
para agdes unilaterais das poténcias e de se ampliar a capacidade de negociag¢ao dos paises de menores
capacidades (Vigevani e Ramanzini Jinior 2011). Assim, a posi¢do brasileira foi a de pleitear reformas
nas instituicdes internacionais ja estabelecidas e a de atuar em novos arranjos coletivos (Mello 2012).

Para os arranjos coletivos, o Brasil adotou a tatica das coalizdoes de geometria variavel. Essas
coalizdes significaram a “ampliacao do poder dos paises participantes, ndo apenas pela capacidade
de veto ampliada (obstrugao coletiva) aos regimes desenhados pelos paises mais poderosos, mas pela
capacidade propositiva e proativa, oferecendo solu¢des para impasses” (Silva 2015: 178). Assim, a politica
externa brasileira durante os governos do PT foi marcada por sua fluidez e multidimensionalidade a
partir de relacionamentos flexiveis. “A multidimensionalidade ocorre com a atuagdo em varios planos
(bilateral, multilateral e regional) coexistindo por tema, de acordo com os atores e interesses em

jogo. As parcerias estratégicas mantidas pelo Brasil sao flexiveis tematicamente” (Silva 2015: 145).
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Em sua atuagdo nas institui¢des tradicionais, o Brasil robusteceu suas criticas as configuragdes
obsoletas desses 6rgdos. As principais demandas brasileiras foram por maior democracia nas
organizagdes internacionais de modo que estas instituicdes fossem mais representativas conforme
a nova configuracdo da Ordem Internacional. Essa critica mais enfatica a configuragdo das
instituigdes internacionais esta relacionada a percepgao de SI enquanto constrangimento as aspiragdes
desenvolvimentistas do governo — assim como verificou-se no Kirchnerismo —. Embora Fernando
Henrique Cardoso ja tivesse reconhecido o processo de globalizagdo enquanto fendmeno assimétrico,
Lula adota — e Dilma Rousseff continua — discurso mais assertivo em rela¢do a necessidade de
reformas da governanga internacional para a sua adequagao a Ordem Internacional multipolar (Lula
da Silva 2003, 2007; Rousseff 2011a, 2011b, 2012, 2013, 2014, 2015a, 2015b).

Ao longo do governo Lula da Silva, o destaque foi para a demanda por reforma na Organizagao
das Nagoes Unidas (ONU), especialmente no Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas (CSNU).
Para tal pleito, o Brasil aliou-se & Alemanha, a India e ao Japao formando o grupo G-4, que possufa
uma proposta de reforma do CSNU no qual estes quatro paises adquiririam assento permanente.
Ja durante o governo Dilma, no contexto pds crise econémica de 2008, as criticas foram centradas
na governang¢a econdémica mundial, com demanda por reformas no Fundo Monetario Internacional
(FMI) e criticas ao Banco Mundial. Nesse quadro, o Brasil buscou fortalecer o G-20 financeiro, grupo
de debate sobre a economia internacional, como espaco alternativo as institui¢des que mantinham
configuragdes desiguais e obsoletas (Silva 2015).

A analise dessa variavel possibilitou o reconhecimento da semelhanca da concepgao do
Kirchnerismo e do PT a respeito das relagdes com parceiros nio tradicionais e acerca das instituigdes
multilaterais, mas também evidenciou as diferengas nas agdes dos dois paises quando da execu¢do de
suas politicas externas relativas a esses ambitos. O Brasil empreendeu a¢des mais densas no que se
refere as relagdes Sul-Sul e foi lideran¢a mais proeminente no que toca as demandas por reformas e
alternativas aos organismos internacionais tradicionais. As medidas argentinas em nome da aproximagao
aos paises do Sul global foram mais limitadas em termos de extensdo e profundidade, além de terem

perdurado em mesmo nivel de intensidade por menos tempo.

Conclusao

A busca de autonomia foi retomada pelos governos dos Kirchner e de Lula da Silva e Dilma
Rousseff por considerarem a autonomia um pré-requisito para a execugao de seus respectivos projetos
de desenvolvimento. Em dissonéncia as administragdes que os antecederam, os governos de ambos os
paises entendiam que o desenvolvimento nacional dependia da construg¢do de condi¢gdes permissivas
no Sistema Internacional — que estruturalmente desempenhava o papel de constrangimento ao
desenvolvimento de Estados periféricos —. Dessa forma, a autonomia foi um objetivo das politicas
externas no sentido de obten¢do de margem de manobra na arena internacional a fim de que Argentina

e Brasil conseguissem mais espago para a execugdo dos seus projetos particulares de desenvolvimento
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nacional. Considerando isso, o presente trabalho se prop6s a verificar as formas como os dois paises
traduziram essa leitura em politica externa.

Sob os governos kirchnerista e petista, Argentina e Brasil revisaram suas posturas em rela¢do aos
EUA. O forte alinhamento dos anos 1990 foi substituido por relagdes maduras que oscilaram — ora
mais proximas, ora mais distantes — conforme o grau de convergéncia entre as agendas internacionais.
Esse posicionamento melhor calculado ¢ indicativo das intengdes argentinas e brasileiras de redugao
de vulnerabilidades e dependéncia.

Para além da postura pragmatica na questao bilateral, os dois paises intensificaram suas posi¢oes
de divergéncia com os EUA no 4mbito multilateral. Enquanto a op¢do da matriz neoliberal de politica
externa era pela tentativa de subtracao de desacordos, o posicionamento na nova fase de busca de
autonomia foi a de afirmacao dos interesses nacionais de cada pais independentemente da aprovagao
estadunidense. Ainda assim, nenhum dos dois paises adotou postura antiestadunidense, mas sim
assinalaram os pontos de discordéncia de forma substantiva, respeitando o que consideravam ser o
interesse nacional. Nao obstante, a posi¢do brasileira enquanto pais de maiores capacidades na regiao
fez com que as relagdes com os EUA fossem diferenciadas por conta da dindmica de contengédo e
engajamento empregada pelos EUA nos casos de paises considerados poténcias regionais (ou em vias
de se tornarem). Desse modo, a Argentina gozou de maior fluidez para a contestagdo aos EUA nos
pontos de divergéncias, enquanto o Brasil, de modo geral, optou por questionamentos menos frontais.

Ambos os paises trataram as relagdes com o espago regional como prioritarias. Contudo, o
significado da regido para a estratégia de busca de autonomia de cada pais foi diferente. A Argentina
via no aprofundamento da cooperagdo e no avango do processo de integracao regional uma forma
de acumular poder a fim de obter maior margem de manobra conjunta. Ja o Brasil somava a essa
perspectiva a no¢do de que a regido era espaco de afirmacao das capacidades brasileiras enquanto
ator relevante para as dindmicas internacionais com o intuito de uma subsequente proje¢ao robusta
ampliada ao cenario internacional. Ou seja, a Argentina almejava a concertagdo regional como um
agregado de forgas para conseguir uma maior margem de manobra na arena internacional enquanto
o Brasil, para além disso, esperava se tornar referéncia internacional a partir da concertagdo regional.
Essa diferenca do papel atribuido a esfera regional é reflexo das respectivas condigdes para inser¢ao
internacional que, no caso do Brasil, o permitiam planejar uma posi¢do internacional mais proeminente
em comparagao com as perspectivas argentinas.

Argentina e Brasil optaram por reforgar sua atuagdo global por meio da aproximagdo a demais
paises da periferia e da intensificacdo de posicionamentos criticos em espagos multilaterais. Isso
significou a revalorizag¢ao das relagdes Sul-Sul e a instrumentalizagdo dos espagos multilaterais para
contestagdes e reivindicagdes sob a dptica dos interesses nacionais enquanto paises em desenvolvimento.
Em que pese a retérica enfatica do Kirchnerismo e do PT em defesa de uma ampliacao de relagdes
com parceiros ndo tradicionais, o Brasil conseguiu expandir suas relagdes com o Sul global em
maior extensao, intensidade e folego do que a Argentina, que teve uma politica Sul-Sul mais limitada
geograficamente e sustentada majoritariamente pela questdo comercial. Situagdo semelhante pode ser

observada no comportamento em espagos multilaterais. Embora o teor das reivindica¢des argentinas

A busca de autonomia nas politicas externas da Argentina e do Brasil (2003-2015) 12



Meridiano 47, 19: e19017, 2018 Silva, Costa p

e brasileiras fossem semelhantes de modo geral, o Brasil conseguiu traduzir suas demandas em
iniciativas através do emprego da estratégia de coalizdes de geometria variavel. Ja a Argentina nao
foi capaz de liderar arranjos novos como os estabelecidos pelo Brasil, limitando-se ao enfrentamento
retdrico em espagos ja tradicionais.

A avalicao dessas variaveis indicou que, conquanto o fundamento das diretrizes da agdo
internacional dos dois paises tenha sido semelhante, as prioridades e o papel atribuido a cada ambito
da politica externa foram diferentes, assim como a intensidade da a¢do em cada um desses &mbitos.
Essa dissemelhanca nas taticas usadas na busca de autonomia pode ser atribuida as capacidades
estatais de cada pais. Para além das diferencas na estrutura econdmica, a organizagdo do processo
decisorio faz com que o Brasil mantenha uma tradi¢ao histérica de busca de autonomia enquanto a
Argentina sofre oscilagdes de sentido amplo em sua politica exterior. Tal caracteristica contribuiu
para a maior robustez das acdes de busca de autonomia empreendidas pela diplomacia brasileira em

comparagao com as agoes argentinas.
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