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“O discurso politico ndo esgota, de forma alguma, todo
o conceito politico, mas nao ha politica sem discurso.”

Patrick Charaudeau
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RESuUMO

Esta tese aborda a construcdo do discurso da politica externa brasileira acerca da
integracdo da América do Sul, particularmente a partir da década de 1990. Através
da perspectiva de estudos da Andlise de Politica Externa e com relevantes
contribuicbes do campo da Andlise do Discurso, este trabalho enfoca o
desenvolvimento desta nocéo de integracdo sul-americana ao longo dos governos
de Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva. Assim, a
pesquisa apresenta uma discusséo teorica acerca do estatuto do discurso na area
de politica externa, seguida por um levantamento do histérico de aproximacao entre
o Brasil e seus vizinhos da América do Sul. Com base nestes elementos, o trabalho
examina as caracteristicas institucionais e 0s principais agentes envolvidos no
processo de construcédo do discurso da politica externa brasileira para a integracéo
regional. A seguir, a analise se volta para os aspectos discursivos, com énfase nos
pronunciamentos dos chanceleres e dos presidentes brasileiros, para compreender
suas condicOes de emergéncia e existéncia, bem como verificar as continuidades e
rupturas no desenvolvimento desta “nova” nogéo de regido. O objetivo desta analise
consiste em identificar os principais elementos politicos, sociais e simbolicos
mobilizados na articulacdo deste discurso da politica externa para a integracao da
América do Sul.

PALAVRAS-CHAVE: Politica externa brasileira — Integracao regional — América do Sul —
Discurso politico



MIRANDA, Samir Perrone de. South America integration in Brazilian foreign
policy discourse (1992-2010). Thesis (PhD in Political Science) — Universidade
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ABSTRACT

This thesis focuses on the construction of the Brazilian foreign policy discourse
concerning the South America integration, particularly from the 1990s. Through the
perspective of studies of Foreign Policy Analysis and relevant contributions of the
Analysis of Discourse field, this work focuses on the development of this notion of
South American integration throughout the governments of Itamar Franco, Fernando
Henrique Cardoso, and Luiz Inacio Lula da Silva. Thus, the study presents a
theoretical discussion concerning the status of the discourse in foreign policy field,
followed for a review of the historical rapprochement between Brazil and its
neighbors in South America. On this basis, the work examines the institutional
characteristics and the major agents involved in the construction processes of the
discourse of Brazilian foreign policy towards regional integration. Then the analysis
turns to the discursive aspects, with emphasis on pronouncements of chancellors
and presidents of Brazil, to understand their conditions of emergence and existence,
as well as verify the continuities and ruptures in the development of this “new”
concept of region. The objective of this analysis consists in identifying the main
political, social and symbolic elements mobilized in the articulation of this foreign
policy discourse to the South America integration.

KEY-WORDS: Brazilian foreign policy — Regional integration — South America —
Political discourse



MIRANDA, Samir Perrone de. L’intégration de I’Amérique du Sud dans le
discours de la politique extérieure brésilienne (1992-2010). These (Doctorat en
Sciences Politiques) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
2014.

RESUME

Ce travail entend d’aborder la construction du discours de la politique extérieure
brésilienne, depuis les années 1990, a propos de l'intégration de I’Amérique du Sud.
S’engageant dans la perspective des études concernant I’Analyse des Politiques
Extérieures, tout en moyennant les notables contributions dans le champ de
I’Analyse du Discours, la thése accompagne le développement de la notion méme
d’intégration sud-américaine au long des gouvernements d’ltamar Franco, Fernando
Henrique Cardoso et Luiz Inacio Lula da Silva. Pour ce faire, on présente d’abord un
débat théorique relevant du statut du discours en matiere de politique extérieure,
suivi d’'un bilan des liens historiques entretenus entre le Brésil et ses voisins de
I’Amérique du Sud, a fin de mieux discerner les caractéristiques institutionnelles et
les acteurs les plus importants impligués dans le processus de construction du
discours de la politique extérieure brésilienne en vue de lintégration régionale.
L’analyse se tourne ensuite vers ces aspects discursifs, particulierement les
déclarations des chanceliers et des présidents brésiliens, pour comprendre leurs
conditions d’émergence et I'existence, ainsi que de vérifier les continuités et les
ruptures dans le développement de ce “nouveau” concept de région. Le but de la
recherche est enfin celui de soulever les éléments majeurs — soient-ils politiques,
sociaux ou symboliqgues — appelés a donner forme a ce discours de la politique
extérieure pour I'intégration de ’Amérique du Sud.

MoOTS CLES: Politique extérieure brésilienne — Intégration régionale — Amérique du
Sud — Discours politique
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INTRODUCAO

A partir da década de 1990, o termo América do Sul passou a ser
recorrentemente percebido nos discursos de integracao regional por parte da politica
externa brasileira. Esta concepcao geografica particular emergiria em concorréncia a
disseminada nocdo de Ameérica Latina, um conceito de origem francesa que
delimitaria um vago critério de afinidade cultural e linguistica entre os chamados
povos “latinos” do continente." Neste sentido, mostra-se relevante analisar alguns
dos principais aspectos que envolvem esta significativa alteracdo do espaco
prioritario de integracdo defendido pela politica exterior do Brasil, bem como pontuar
a trajetdria e as possiveis redefinicbes da area que, contemporaneamente, passou a
ser considerada estratégica. Do mesmo modo, mostra-se particularmente pertinente
e inédito um estudo que problematize propriamente a construcdo e o0
desenvolvimento deste discurso politico em prol da opg¢do por uma integracéo

regional envolvendo a América do Sul.

Diversas pesquisas e monografias recentes, oriundas de variadas areas
do conhecimento cientifico, atestam a crescente importancia desta aproximacao
regional, destacando uma ampla gama de fatores associados ao tema da integracéo
dos paises sul-americanos.” N&o obstante suas importantes contribuicdes, a maioria
destes estudos caracteriza-se por enfatizar a trajetoria historica e alguns dos efeitos
do desenvolvimento desta integracdo da América do Sul, sem, contudo,
problematizar a propria dinamica de construcao politica deste projeto — 0 que passa

diretamente por seus aspectos discursivos.

! Originalmente, o conceito de América Latina n&o incluiria o Brasil, sendo um sinénimo para América Espanhola.
O reconhecimento do pais como uma nagéo latino-americana viria a ocorrer somente a partir da segunda metade
do século XX. Cf. BETHELL, L. O Brasil e a ideia de “América Latina” em perspectiva histérica. Estudos
Histéricos. Rio de Janeiro: FGV, v. 22, n. 44, julho/dezembro de 2009. p. 293.

% Dentre outros trabalhos, pode-se destacar: FRANCIOSI, M. Interesse nacional e integracdo energética: a
politica externa do Brasil para a América do Sul. Dissertagdo (Mestrado em Relac¢des Internacionais) — UFRGS,
Porto Alegre, 2004; LUCE, M. O subimperialismo brasileiro revisitado: a politica de integracéo regional do
governo Lula (2003-2007). Dissertagdo (Mestrado em Relagdes Internacionais) — UFRGS, Porto Alegre, 2007,
MARCIANO, S. Tratado de Cooperacdo Amazdnica: um projeto de integracdo sul-americana: entre o idealismo
e o realismo geografico. Dissertacdo (Mestrado em Geografia Humana) — USP, S&o Paulo, 2003; MARTINS, F.
Politica externa no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso: a articulagdo regional e a
integracdo sul-americana (1995-2002). Dissertacdo (Mestrado em Histéria) — UFRGS, Porto Alegre, 2006;
MAZZEI, V. Amazbnia sul-americana: um novo espaco de integracdo. Dissertacdo (Mestrado em Geografia
Humana) — USP, S&o Paulo, 2000; SEVERO, L. Integracdo da América do Sul: mecanismos regionais de
financiamento. Dissertacdo (Mestrado em Economia Politica Internacional) — UFRJ, Rio de Janeiro, 2011.
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De modo geral, algumas das principais produgdes sobre esta orientacao
da politica externa do Brasil para a América do Sul apresentam preocupacdes que
envolvem as condicBes de viabilidade desta integracao regional.® Neste sentido, um
dos aspectos destacados por parte da bibliografia reside nas potencialidades e nos
gargalos para uma complementacdo econémica entre os paises do subcontinente.”
Outro recorrente foco de analise corresponde ao grau de desenvolvimento
institucional destas propostas, 0 que supostamente representaria a variavel mais
importante de andlise.” Em ambas as interpretacdes, a regionalizacdo sul-americana
seria examinada, principalmente, a partir de seus avancos (ou ndo) em termos da
implementac&o de propostas, tratados, acordos e mecanismos institucionais de acéo
integrativa. Além do viés normativo que pode estar contido neste tipo de abordagem,
convém questionar sua tendéncia a desenvolver leituras que seriam, muitas vezes,
conjunturais, sem um exame aprofundado e de ampla duracdo acerca do alcance
deste tipo de projeto. Além disto, alguns destes estudos correspondem a artigos ou
capitulos em compilacdes, espacos que dificultam a apresentacdo de uma analise

abrangente dos aspectos envolvidos neste processo de integracao.

Todavia, pode-se constatar um significativo crescimento nas producdes
académicas que se propdem a refletir sobre a emergéncia e o desenvolvimento da
nocao de integracdo da América do Sul. Estes trabalhos se destacam ainda por uma
interessante diversidade teorico-metodoldgica, contemplando estudos que vao
desde a aplicacdo do conceito de capital social até o chamado institucionalismo
discursivo, passando por abordagens histéricas e analise de conteddo. Um destes
estudos corresponde ao ensaio de Thiago Gehre Galvao®, o qual realiza uma analise
pelo prisma da histéria das Relacdes Internacionais, descrevendo a atuacéo

diplomatica e o conteudo das recentes iniciativas brasileiras para a regido sul-

% Referéncias nesta linha seriam: BERNAL-MEZA, R. A politica exterior do Brasil: 1990-2002. Revista Brasileira
de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 45, n. 1, junho de 2002; CEPIK, M. (Org.). América do Sul:
economia & politica da integracdo regional. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2008; DANESE, S. O Brasil e a
Ameérica do Sul: apontamentos para a histéria de uma convergéncia. Politica Externa. S&o Paulo: Paz e Terra,
v. 9, n. 4, marco/abril/maio de 2001; VIGEVANI, T; RAMANZINI JUNIOR, H. Mudancas da insercéo brasileira na
América Latina. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica. Sao Paulo: CEDEC, n. 78, 2009.
* Para interpretacdes com este viés, ver: COUTO, L. O horizonte regional do Brasil e a construcdo da América do
Sul. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 50, n. 1, junho de 2007; FERRER, A. A
relacdo Argentina-Brasil no contexto do Mercosul e a integracdo sul-americana. Politica Externa. Sao Paulo:
Paz e Terra, v. 9, n. 2, setembro/outubro/novembro de 2000.
® Exemplos desta énfase podem ser encontrados em: BOTELHO, J. La creacién y la evolucién de UNASUR.
Revista Debates. Porto Alegre: UFRGS, v. 2, n. 2, julho/dezembro de 2008; SEITENFUS, R. O Mercosul e a
E)enhoraga Casa. Estudos Avancados. Sao Paulo: IEA, v. 19, n. 55, setembro/dezembro de 2005.

GALVAO, T. América do Sul: construcao pela reinvencdo (2000-2008). Revista Brasileira de Politica
Internacional. Brasilia: IBRI, v. 52, n. 2, dezembro de 2009.
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americana. Contudo, tal texto prescinde de aspectos fundamentais, como discursos
mobilizados e influéncia politica institucional na construcdo desta prioridade da
agenda exterior brasileira. Outro padrdo pode ser encontrado no artigo de Rafael
Duarte Villa’, onde o autor centra-se na comparacdo da atuacdo do Brasil perante
seus principais parceiros regionais (Argentina e Venezuela), tomando como base o
conceito de capital social. Esta referéncia apresenta uma preocupacgao relevante e
uma abordagem inovadora do tema, mas mostra-se mais especifica, pois se volta
essencialmente para a avaliacdo da potencial “confianga” entre os paises, gerada

pela disseminacgéo e consolidacdo do discurso democratico na América do Sul.

Apesar de contemplarem distintos recortes temporais, alguns trabalhos
demonstram uma estreita relagdo ao proporem tratar dos aspectos discursivos a
partir de uma analise de conteudo. Neste sentido, pode-se destacar a obra de Silvio
Romero Martins Machado®, em torno dos discursos diplomaticos dos presidentes
brasileiros, onde o debate sobre a integracdo regional é contemplado, tanto no
ambito do Mercosul como da Ameérica do Sul. Na mesma linha, deve-se assinalar a
contribuicdo do artigo de Luis Claudio Villafafie Gomes Santos®, no qual ha maior
énfase no histérico que condicionaria 0 desenvolvimento das propostas
integracionista da politica externa brasileira. Cabe ainda referir a dissertacdo de
Maria Isabel Meunier Ferraz'® acerca dos pronunciamentos dos lideres dos paises
sul-americanos na Unasul, onde a autora propde uma analise de cunho institucional
discursiva, aferindo a influéncia de tal organizacdo para a construcdo de uma
posicdo em comum na regido. Todavia, os referidos estudos empreendem
abordagens relativamente restritas quanto a temporalidade e, particularmente,
percebem os discursos enquanto um mero meio de retdrica ou uma manifestacéo

“ideologizada” — a excecéo do trabalho de Ferraz.

Por seu turno, a presente tese procura contribuir para o desenvolvimento
de interpretacfes da politica externa brasileira para a integracdo da América do Sul,

a partir de uma perspectiva que enfatiza a construcéo deste discurso politico, com o

" VILLA, R. Politica externa brasileira: capital social e discurso democratico na América do Sul. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais. Sdo Paulo: Anpocs, v. 21, n. 61, junho de 2006.

8 MACHADO, S. Ideologia e discurso diplomatico: a insercdo do Brasil na ordem neoliberal (1985-1999).
Passo Fundo: Ed. da UPF, 2006.

o SANTOS, L. A América do Sul no discurso diplomatico brasileiro. Revista Brasileira de Politica Internacional.
Brasilia: IBRI, v. 48, n. 2, dezembro de 2005.

10 FERRAZ, M. Construindo a América do Sul: identidades e interesses na formacgéo discursiva da Unasul.
Dissertacéo (Mestrado em Ciéncia Politica) — UFPE, Recife, 2012.
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fito de ultrapassar um padrdo convencional voltado para a analise do conteudo
discursivo. Nesta linha, deve-se ressaltar que a pretendida abordagem dos discursos
pode ser encontrada em relevantes estudos de politica externa. Um destes trabalhos
corresponde a uma instigante analise comparativa entre os discursos da politica
externa francesa e inglesa a respeito do processo da integracéo europeia.’* Nesta
obra, Henrik Larsen apresenta uma reflexdo teérica fundamental, na qual procura
romper com dois problemas analiticos de boa parte da literatura sobre discursos de
politica externa: a abordagem psicoldgica (que atribui aos atores politicos individuais
a centralidade nas decisdes) e a nogdo de uma suposta transparéncia da linguagem.
Em consonancia as preocupacdes de Larsen, esta proposta de pesquisa parte do
pressuposto de uma necessaria superacao destes dois problemas interpretativos.

Nesta direcdo, as andlises de politica externa desenvolvidas por Ole
Waver'? apresentam importantes contribuicées, promovendo uma instigante reflexéo
tedrico-metodoldgica acerca da utilizagdo de discursos como material de pesquisa.
Da mesma forma, o estudo empirico de Lene Hansen™ sobre o discurso da Guerra
da Bosnia demonstra algumas das vantagens analiticas de se lidar com este tipo de
fonte, particularmente no que se refere a compreenséo do processo de constituicao
de identidades. A tese de doutoramento de Erica Simone Almeida Resende'’,
tratando das rearticulacdes promovidas pela politica externa estadunidense no pos-
11 de setembro, também deve ser referida, tendo em conta sua preocupacdo em
compreender a constituicdo do discurso da Guerra ao Terror em relacdo as

representacdes do “outro”.

Quanto as analises no ambito especifico da politica externa brasileira,
pode-se mencionar um relevante estudo dos discursos governamentais acerca do
Mercosul.™® N&o obstante suas contribuicBes, tal obra ndo abrange as questdes
especificas apresentadas aqui, além de conservar algumas diferencas tedricas em

relacdo a presente proposta de analise. Por fim, cabe destacar a obra de Ronaldo

| ARSEN, H. Foreign policy and discourse analysis: France, Britain and Europe. London: Routledge, 1997.
2 WAEVER, O. Identity, communities and foreign policy: discourse analysis as foreign policy theory. In:
HANSEN, L.; WAEVER, O. (Eds.). European integration and national identity: the challenge of the Nordic
States. London: Routledge, 2002; WAEVER, O. European integration and security: analyzing French and German
discourse on State, Nation, and Europe. In: HOWARTH, D.; TORFING, J. (Eds.). Discourse theory in European
E)solitics: identity, policy and governance. London: Palgrave Macmillan, 2005.

HANSEN, L. Security as practice: discourse analysis and the Bosnian War. London: Routledge, 2006.
Y RESENDE, E. Americanidade, puritanismo e politica externa: a (re)producdo da ideologia puritana e a
construcao da identidade nacional nas préticas de politica externa norte-americana. Tese (Doutorado em Ciéncia
Politica) — USP, Sao Paulo, 2009.
* FLORES, M. O Mercosul nos discursos do governo brasileiro (1985-1994). Rio de Janeiro: FGV, 2005.



18

Vieira'®, voltada especialmente para os discursos das declaracées fundacionais da
CASA, em uma abordagem que se assemelha, em alguma medida, a pretendida

nesta tese, muito embora limitada em termos de seu recorte temporal.

Diante do exposto, percebe-se que uma pesquisa sobre a construcdo do
discurso da integracdo da América do Sul, a partir da atuacdo da politica externa
brasileira, ainda néao foi realizada nos termos propostos. Deste modo, um estudo que
problematize como este discurso da integracdo sul-americana se articulou, sob a
perspectiva da Ciéncia Politica, mostra-se inédito e relevante para a compreensao
de alguns dos principais aspectos que envolvem tal processo de regionalizagéo. Ao
propor uma analise da propria constituicdo deste discurso, a abordagem acaba por
enfatizar questdes do tipo “Como?”, ao invés de “Por qué?’, posto que tais
interrogagbes permitem uma leitura mais aprofundada das condigbes de
possibilidade e inteligibilidade de um determinado fendmeno, desnaturalizando,
assim, sua propria existéncia.'’ Isto decorre da preocupacéo béasica do presente
trabalho em procurar entender como um determinado discurso politico tornou-se
propriamente concebivel, como se constituiu em uma politica externa considerada

possivel e valida.

Diante do exposto, esta pesquisa objetiva encaminhar a analise a partir

de trés interrogacdes fundamentais:

1) Quais as condicbes de emergéncia e permanéncia de um discurso da politica

externa brasileira para a integracdo da Ameérica do Sul no periodo de 1992-20107?

2) Como a integracdo da América do Sul foi significada por este discurso da politica

exterior do Brasil?

3) Como o discurso da politica externa brasileira para a integracdo da Ameérica do
Sul se desenvolveu ao longo dos diferentes governos do periodo, considerando-

se suas continuidades e rupturas?

A partir deste conjunto de questdes que norteiam a presente andlise, sdo

elaboradas as seguintes hipoteses de trabalho:

8 VIEIRA, R. Foucault em CASA: aspectos discursivos da construcdo da Comunidade Sul-Americana de
Nacdes (2004-2006). Brasilia: FUNAG, 2010.

" Uma sintese da discussdo acerca desta distingdo entre as questdes do tipo “Como?” e Por qué?” pode ser
encontrada em: LITTLE, D. Varieties of social explanation. Boulder: Westview Press, 1991. Especialmente o
Capitulo 1.
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Um discurso da politica externa brasileira para a integracdo da América do Sul
somente tornou-se possivel em funcdo de um contexto de relevantes mudancas
no cenario mundial do pos-Guerra Fria, especialmente no que tange a influéncia
estadunidense sobre o subcontinente. De modo geral, o fim da bipolaridade no
sistema internacional engendrou uma série de transformacgfes, tais como a
afirmacdo do poderio dos EUA, o avanco da globalizacdo (adjetivada como
neoliberal) e a progressiva formagéo de blocos regionais. Ademais, este periodo
seria marcado pela emergéncia de iniciativas estratégicas do governo norte-
americano voltadas para o continente, como o NAFTA, a ALCA e o Plano
Colébmbia. Estes condicionantes teriam grave impacto sobre a politica externa
brasileira, com a premente necessidade de adaptacdo de suas linhas de

orientacao, incluindo ai a delimitacéo do(s) espaco(s) para integracao.

No periodo em analise, os sentidos atribuidos pelo discurso da politica externa
brasileira para a integracdo da América do Sul se centraram nos aspectos
econdmicos, tendo em vista as supostas vantagens de uma regionalizagdo entre
paises com niveis similares de desenvolvimento — o que alicercaria um
contraponto a proposta de integracdo hemisférica. Assim, a integracdo da
América do Sul seria construida como uma alternativa mais viavel, abrangente e
equanime para estes paises, com vistas a uma melhor insercéo internacional. No
entanto, 0s sucessivos governos brasileiros do periodo apresentariam matizes a
tal significacao, atribuindo distintos contetdos a cadeia de sentidos deste discurso

integracionista.

Ao longo das gestdes de Itamar Franco, Fernando Henriqgue Cardoso e Luiz Inacio
Lula da Silva, o discurso para a integracdo da América do Sul se desenvolveu a
partir da seguinte combinacao: continuidade quanto a definicdo do subcontinente
como espaco primordial para a integracdo, mas mudancas quanto aos sentidos
atribuidos a regionalizacdo e ao papel do Brasil neste processo. A percepcao de
uma continuidade seria corroborada pela alternancia de governos de diferentes
filiacBes politico-partidarias neste recorte temporal, sem que, entretanto, a no¢ao
de América do Sul fosse substituida na pauta integracionista da diplomacia
brasileira. Nao obstante esta estabilidade tematica, o referido discurso se
caracterizaria pela projecdo de distintos contelddos e significados a integracéo

regional, o que, em certa medida, refletiria as mudancas de conjuntura e governo.
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De modo geral, o presente trabalho pretende compreender a dinamica de
construcdo deste discurso da politica externa brasileira acerca da integracdo da
América do Sul, com destaque para o periodo de 1992 a 2010 — posto que a partir
da gestdo Itamar Franco percebe-se a emergéncia de uma énfase na integracéo
desta regido. De modo mais especifico, objetiva-se analisar os seguintes aspectos:
as condicbes em que a proposta para a integracdo sul-americana se desenvolveu;
os sentidos atribuidos a integracdo pelo discurso da politica externa brasileira; a
articulacdo discursiva de uma identidade regional; a influéncia das iniciativas do
governo estadunidense para este espa¢o sul-americano; a (suposta) tendéncia de
insulamento do corpo burocréatico-diplomatico; a atuacdo dos diferentes governos
brasileiros para a configuracdo deste discurso integracionista da politica exterior.

Para avancar a analise das questfes formuladas, deve-se elaborar um
guadro tedrico e metodoldgico capaz de dar conta das complexidades que envolvem
a interpretacao deste discurso da politica externa brasileira. Sem descartar a priori
as potenciais contribuicdes de diferentes abordagens, mas com o cuidado de limitar
um possivel ecletismo analitico, esta pesquisa toma por embasamento alguns dos
principios desenvolvidos pela linha denominada de Analise de Politica Externa. Na
perspectiva desta area, a politica externa deve ser compreendida enquanto um
objeto eminentemente politico, dindmico e complexo, na medida em que se relaciona
a aspectos do desenvolvimento historico e diplomatico, bem como a questées do
préprio sistema politico (burocracia, instituicbes e agentes politicos). Esta
interpretacdo ampliada e notadamente politica denota, portanto, a rejeicdo a
gualquer tipo de entendimento da politica externa como um processo meramente

técnico.'®

Neste sentido, os parametros gerais para o desenvolvimento de estudos
no campo de Analise de Politica Externa seriam 0s seguintes: examinar 0S
condicionantes da tomada de decisdo em politica externa, com vistas a
problematizar a “caixa preta’” de formulacdo das politicas de Estado, mas sem
incorrer em determinismos institucionais ou comportamentais; analisar os aspectos
historicos envolvidos no processo; priorizar a utilizacdo de teorias de médio-alcance,

pois convém manter ceticismo em relacdo a alguma teoria unitaria que vise

18 Cf. HILL, C. The changing politics of foreign policy. New York: Palgrave Macmillan, 2003. Particularmente
os Capitulos 1 e 2.
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contemplar toda a complexidade deste tipo de objeto; enfatizar as possibilidades de
comparacgdes, de desenvolvimento conceitual e de interdisciplinaridade. Deste modo,
a abordagem sustentada pela Analise de Politica Externa guarda distancia da area
de Relacdes Internacionais, a qual seria caracterizada pela busca por estudos mais
amplos ou mesmo de alcance global.

Na presente pesquisa, estas preocupacdes norteadoras da Andlise de
Politica Externa serdo consideradas com base nos pressupostos da chamada Teoria
do Discurso, desenvolvida a partir do trabalho seminal de Ernesto Laclau e Chantal
Mouffe.' Estes dois cientistas sociais apresentam uma inovadora reflexdo acerca do
discurso, partindo, para tanto, de uma revisdo e uma incisiva critica aos pilares do
referencial marxista. Assim, 0s autores promovem uma reinterpretacdo do conceito
gramsciano de hegemonia, onde o discurso passaria a ser considerado como fator
constituidor dos sujeitos, das identidades e da propria realidade. O estabelecimento
deste pressuposto implicaria na negacdo a qualquer distingdo entre 0s aspectos
discursivos e ndo-discursivos, 0 que assinalaria, entdo, a vigéncia no meio social de

uma constante disputa entre discursos, lutando pela fixacdo de significados.

As concepcOes da Teoria do Discurso mostram-se relevantes e proficuas
para uma analise do discurso de politico externa, pois enfatizam aspectos como o
carater contingente dos sentidos, os embates pela estabilizacdo da significacdo e
ainda o carater essencialmente relacional da constituicdo de identidades. Estes
pressupostos tedricos devem ser operacionalizados a partir da delimitacdo de um
corpus para a analise, o qual necessita apresentar uma dimensdo que permita
apreender como se constituiu o discurso brasileiro para a integracdo da Ameérica do
Sul. Com base em tal definicdo, pretende-se empregar como metodologia para o
estudo das questdes propostas 0s seguintes expedientes: um exame dos sentidos
atribuidos ao significante “integracao”, considerado enquanto um conceito em
constante disputa por distintos discursos; uma comparacao das justificativas e dos
objetivos articulados pelo discurso da politica externa brasileira para a integracao da
América do Sul, com o intuito de perceber as continuidades e rupturas em seu
desenvolvimento; uma analise das estratégias discursivas mobilizadas na tentativa

de constituicdo de uma identidade sul-americana.

9| ACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic politics. London:
Versus, 1985.
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A partir desta proposta analitica, a presente pesquisa intenta desenvolver:
1) um levantamento do histérico de aproximacdo do Brasil aos paises sul-
americanos; 2) um breve exame do processo de formulagdo e conducdo da politica
externa brasileira, particularmente voltada para a América do Sul; e 3) uma anélise
da constituicéo e do desenvolvimento deste discurso integracionista, principalmente
da parte dos presidentes e do alto escaldo diplomatico, tendo por referencial a
Teoria do Discurso. Com base nesta abordagem, objetiva-se apreender o processo
de construcdo do discurso de integracdo da América do Sul e, complementarmente,
entender a dindmica de atuacdo da politica exterior do Brasil frente ao

(re)ordenamento mundial do pés-Guerra Fria.

Diante disto, o primeiro aspecto a ser desenvolvido corresponde a uma
reflexdo sobre a possibilidade de uma abordagem que combine as preocupacdes do
campo da Ciéncia Politica com uma perspectiva voltada para a analise discursiva.
Esta combinacéo pode representar um importante recurso tedrico-metodologico para
a compreensao dos posicionamentos da politica exterior do pais, especialmente por
refutar a nocdo de uma transparéncia da linguagem. Deste modo, o Capitulo 1 parte
de alguns dos principais conceitos desenvolvidos pela Andlise do Discurso de linha
francesa, considerando suas implicacdes especificas no que tange ao exame do
discurso politico, particularmente de politica externa. Nesta direcdo, a abordagem
proposta assume algumas das fundamentais teorizacbes pos-estruturalistas de
Ernesto Laclau e Chantal Mouffe no campo das Ciéncias Sociais. Estes autores se
destacam por rejeitar uma distingéo entre os aspectos discursivos e nao-discursivos,
posto que a producédo do sentido de um discurso € social. Este pressuposto introduz
consequéncias tedricas importantes na analise do discurso politico, apontando a

constante disputa pela articulacdo das cadeias de sentidos e identidades.

Com base nesta reflexao tedrica, pretende-se realizar uma breve sintese
do processo de integracdo regional na América do Sul, proporcionada por um
levantamento acurado de fontes secundarias sobre seu retrospecto. Assim, o
Capitulo 2 desenvolve um exame do historico de acercamento regional a partir da
perspectiva da politica externa brasileira, apontando os eventos mais significativos e
as principais tendéncias politicas no periodo abordado. Uma das propostas consiste
na apresentacdo de uma cronologia, contemplando as principais iniciativas da

politica externa brasileira, dos demais paises sul-americanos e dos Estados Unidos
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da América neste contexto historico. Isto oferece relevantes subsidios para a
caracterizacdo deste processo de integracdo sul-americana, identificando seus

ndcleos, suas conjunturas e suas dinamicas.

Outro viés explorado consiste na andlise das formas de influéncia e
controle das instituicdes politicas sobre os rumos da politica exterior do Brasil. Para
tanto, o Capitulo 3 aborda alguns trabalhos que apresentam importantes reflexdes
sobre a conducdo da politica externa brasileira, atentando para a atuacdo do
Executivo, do Legislativo e do Itamaraty, especialmente no que tange a relacéo entre
0s agentes politicos e 0 corpo burocratico-diploméatico. Esta discussao bibliogréfica
ocorre em associacdo ao exame de documentos pertinentes a compreensao da
dindmica da politica exterior do periodo: os programas partidarios e de governo de
Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva para a area
de politica externa; os mecanismos previstos pela Constituicdo Federal do Brasil e
pelas regulamentacdes especificas, particularmente do Ministério das Relagbes
Exteriores, sobre o processo decisorio neste ambito. Com isto, intenta-se expor e
problematizar a dindmica mantida entre as esferas politica e burocratica na
conducéo da politica externa do Brasil, particularmente no que tange ao processo de

integracdo da Ameérica do Sul.

A partir destes aspectos, pode-se desenvolver uma analise da construcao
do discurso da politica externa brasileira na tentativa de consolidacdo de um projeto
integracionista sul-americano. No Capitulo 4, sdo elencadas algumas das
caracteristicas mais expressivas da dinamica discursiva do governo brasileiro com
relacéo a tal regionalizacdo, no marco das gestbes do periodo entre 1992 e 2010.
Nesta parte, um dos expedientes analiticos utilizados consiste na delimitacdo de um
significante chave deste discurso, objeto de disputas para a fixacdo de sentido:
“integragdo”. Na mesma linha, procede-se ao exame de dois aspectos fundamentais
a constituicdo do referido discurso da politica externa brasileira: as justificativas e os
objetivos enunciados para a integracdo em torno da Ameérica do Sul. Aqui, a analise
apresenta uma preocupacao essencialmente comparativa, verificando as possiveis

continuidades e rupturas no desenvolvimento deste discurso ao longo do periodo.

O estabelecimento de um quadro mais amplo quanto ao desenvolvimento
das posicdes da politica externa brasileira para o acercamento junto aos paises sul-

americanos possibilita, entdo, a abordagem de um conjunto de questdes mais
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especificas, porém essenciais para uma compreensao mais acurada da articulacdo
deste discurso. Deste modo, o Capitulo 5 apresenta uma reflexdo em torno de trés
aspectos constitutivos deste discurso brasileiro para a integracdo da América do Sul:
a construgdo de uma identidade regional sul-americana; a delimitagdo da presenca
de projetos “outros” envolvendo a América do Sul, particularmente dos EUA; e a
dimensédo da lideranca do Brasil neste processo de regionalizagédo. Tais aspectos
permitem compreender melhor como este discurso integracionista da politica externa
brasileira se articulou, contribuindo ainda para matizar seus tracos de estabilidade e

mudanca no decorrer dos distintos governos.

Convém ainda esclarecer que a abordagem proposta nao visa
propriamente um exame da eficacia deste discurso brasileiro para a integracao sul-
americana, mas uma analise das suas condicdes de emergéncia e de existéncia,
assim como das estratégias e dos elementos mobilizados em sua construcédo. Nesta
perspectiva, deve-se destacar a nocao de heterogeneidade do discurso, através da
gual se evidenciam os distintos elementos discursivos envolvidos em sua
constituicdo.*® Com isto, procura-se deslindar os processos que pretendem
configurar um efeito de estabilidade e coesao interna a este discurso politico, a
despeito de sua composicdo essencialmente contingente e heterogénea -

decorréncia dos multiplos contatos que mantém com o meio discursivo.

Em associacdo a estes aspectos, o presente trabalho problematiza os
termos em que se desenvolve o referido discurso de integracdo, considerando a
influéncia do contexto de negociacfes para a implementacdo da ALCA e seus
possiveis impactos sobre os paises da regido sul-americana, em especial o Brasil.
Deste modo, com base em fontes primarias e secundarias, pretende-se aduzir
indicios de uma relevante disputa discursiva no campo da politica exterior entre
Brasilia e Washington, envolvendo a América do Sul como area estratégica. Estas
preocupacdes mostram-se fundamentais para uma analise desta proposta de
integracdo sul-americana, posto que permitem explorar aspectos da construcao
essencialmente heterogénea e relacional deste discurso da politica externa

brasileira, marcado pela emergéncia discursiva do “outro”.

% cf. AUTHIER-REVUZ, J. Heterogeneidade(s) enunciativa(s). Cadernos de Estudos Lingiisticos: o discurso
e suas andlises. Campinas: Unicamp, n. 19, julho/dezembro de 1990.
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As fontes bésicas para o desenvolvimento desta analise correspondem a
discursos, documentos oficiais e acordos firmados em encontros de governantes da
América do Sul, particularmente os pronunciamentos e textos dos presidentes e
diplomatas brasileiros acerca do tema da integracdo deste subcontinente. Em
grande medida, estes discursos podem ser encontrados no site do Ministério das
Relacbes Exteriores do Brasil e em publicagbes oficiais do governo, como as
‘Resenhas de Politica Exterior do Brasil”. Além destes recursos documentais,
mostra-se pertinente a eventual consulta a fontes complementares — como jornais,
periddicos, relatérios e boletins — que contenham informacdes contextuais,
permitindo uma melhor analise das condi¢cbes de emergéncia e desenvolvimento de

tais discursos em torno da integracdo da América do Sul.

Ainda quanto a forma de organizacdo desta tese, convém advertir que se
optou pela livre traducdo de todas as citacdes extraidas de referéncias em lingua
estrangeira, com o exclusivo fito de oferecer maior clareza e fluidez a leitura deste

trabalho.
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1 SuBSIDIOS PARA UMA ANALISE DO DISCURSO

Este capitulo tem por objetivo realizar algumas reflexdes tedricas e
conceituais para embasar um estudo do discurso da politica externa brasileira
contemporanea acerca da integracdo da América do Sul. A pretensdo consiste em
discutir algumas nocdes fundamentais elaboradas na area da Analise de Discurso,
bem como suas relacdes e implicagdes quando da aplicacdo em estudos das
Ciéncias Sociais, particularmente de Ciéncia Politica. Deste modo, procura-se
estabelecer um arcabouco conceitual interdisciplinar que enfatize os aspectos
histéricos e sociais que envolvem a constituicdo deste discurso politico. A partir
deste breve debate em torno das nocdes teoricas, pode-se construir um corpo

discursivo para a realizacéo da analise proposta.

1.1 NOCOES SOBRE DISCURSO

O embasamento teorico deste estudo politico toma como ponto de partida
as contribuicdes da denominada Anélise de Discurso de extracéo francesa.”* Area
esta que se constitui a partir dos anos 1960 através do debate tedrico entre trés
dominios fundamentais: a Linguistica, o Materialismo Histérico e a Psicanalise.??
Desta forma, a Analise de Discurso emerge da complexa confluéncia destes campos
de conhecimento com a proposta de enfatizar os processos que envolvem a
constituicdo dos discursos. O desenvolvimento desta area pode ser atribuido aos
trabalhos fundadores de Michel Pécheux e de Michel Foucault e, em especial, ao

dialogo tedrico estabelecido entre estes dois autores franceses.?®

2 A abordagem aqui utilizada segue o viés da chamada Andlise de Discurso de linha francesa, que difere da
corrente anglo-saxa. Enquanto a escola de analise francesa trabalha principalmente com textos, apresenta por
base uma tradicdo estruturalista e coaduna as perspectivas da Linguistica e da Histéria, a linha anglo-saxa
enfatiza os aspectos da oralidade na dindmica comunicacional, com pressupostos individualizantes e
interacionistas que remontam aos campos da Psicologia e da Antropologia. Para maiores detalhes a respeito
desta distingdo, ver: MAINGUENEAU, D. Novas tendéncias em analise do discurso. Campinas: Pontes, 1989.
2 De acordo com Eni Puccinelli Orlandi, a Analise de Discurso se constréi enquanto uma disciplina de entremeio,
onde sua relacdo com estes outros campos se realiza da seguinte maneira: “Interroga a Linglistica pela
historicidade que ela deixa de lado, questiona o Materialismo perguntando pelo simbdlico e se demarca da
Psicandlise pelo modo como, considerando a historicidade, trabalha a ideologia como materialmente relacionada
ao inconsciente sem ser absorvida por ele”. ORLANDI, E. Analise de discurso: principios & procedimentos. 5.
ed. Campinas: Pontes, 2003. p. 20.

% ver especialmente: GREGOLIN, M. Foucault e Pécheux na anélise do discurso: didlogos & duelos. S&o
Carlos: Claraluz, 2004.
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A relagdo entre os campos da Analise de Discurso e das Ciéncias Sociais,
sobremaneira da Ciéncia Politica, conduz a alguns problemas quanto a construgéo
de modelos analiticos. As noc¢bes basilares oriundas da Andlise de Discurso
precisam ser mediadas pelos pressupostos tedricos e pelas preocupacdes
metodoldgicas das Ciéncias Sociais. Nao obstante, o contato entre categorias
distintas ocorre de maneira tensa, posto que implica em modificacdes nestas
disciplinas. Assim, uma proposta de interdisciplinaridade envolve o esforgo para a
estruturacdo de um arcabouco tedrico que permita trabalhar com diferentes
guestdes. Deste modo, deve-se operacionalizar as significativas contribuicdes
destas areas distintas para a realizacdo do trabalho, sem, contudo, incorrer em
tendéncias totalizantes.

A partir destas observacoes, percebe-se que uma analise do processo de
constituicdo do discurso politico deve enfatizar, particularmente, os aspectos socio-
politicos, mas também a dimensdo linguistica. Portanto, o modelo analitico
interdisciplinar utilizado nesta pesquisa visa dar conta da complexidade historica,
politica e social, com o cuidado de n&o produzir uma leitura simplificada ou uma

mera transposicao de conceitos de uma area para outra.

Nesta perspectiva, algumas das premissas sustentadas pela Analise de
Discurso necessitam ser problematizadas pelos cientistas sociais. Desta maneira,
deve-se ressaltar os posicionamentos adotados pela Teoria do Discurso de Ernesto
Laclau e Chantal Mouffe, com inovadoras reflexdes desenvolvidas a partir do debate
pos-estruturalista.’* Com relacdo a anélise especifica do discurso politico, estes
autores se destacam por refutar uma distingdo entre os aspectos discursivos e nao-
discursivos®, considerando, entdo, que a producdo de sentido do discurso ocorre

socialmente, bem como o social somente pode ser significado discursivamente.

O fato de todo objeto ser constituido enquanto um objeto de discurso nao
tem nada a ver com a existéncia de um mundo externo ao pensamento, ou
com a oposi¢ao realismo/idealismo. Um terremoto ou a queda de um tijolo
sdo eventos que certamente existem, no sentido em que ocorrem agui e

2 LACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic politics. London:
Versus, 1985.

% Este pressuposto representa um dos principais pontos de discordancia da teoria de Laclau & Mouffe em
relacdo aos trabalhos da linha autodeclarada como Analise Critica do Discurso, a qual, tributaria de um marxismo
mais tradicional, insiste na vigéncia de uma materialidade ndo-discursiva, sendo o discurso uma prética social
dentre varias outras possiveis. Uma leitura abrangente dos principios norteadores da Analise Critica do Discurso
pode ser encontrada em: FAIRCLOUGH, N. Discurso e mudanca social. Brasilia: Ed. da UnB, 2008.
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agora, independente da minha vontade. Mas se a sua especificidade como
objeto é construida em termos de “fendmeno natural” ou “expressdes da ira
de Deus’, isto depende da estruturagdo de um campo discursivo. O que se
nega nao é que esses objetos existem externamente ao pensamento, mas a
muito distinta afirmacéo de que eles poderiam constituir-se como objetos
fora de qualquer condicéo discursiva de emergéncia.26

Por este angulo, sociedade e discurso passam a ser compreendidos
enquanto constituidores reciprocos. A partir destes pressupostos teéricos, Laclau &

Mouffe advertem:

A principal consequéncia de uma quebra com a dicotomia discursivo/extra-
discursivo € o abandono da oposicdo pensamento/realidade e, portanto,
uma maior ampliacdo do campo destas categorias que podem dar conta das
relagbes sociais. Sinonimia, metonimia e metafora ndo sao formas de
pensamento que adicionam um segundo sentido a uma priméaria literalidade
constitutiva das relacbes sociais; em vez disto, elas sédo parte do proprio
terreno primario no qual o social é constituido.?’

Esta questdo apresenta implicacdes importantes para a analise do
discurso politico, visto que propde ultrapassar uma distin¢céo artificial entre o textual
e o0 social. Deste modo, a teorizacdo empreendida por estes cientistas sociais
caracteriza-se por destacar o discurso enquanto algo extremamente dinamico, o que
se refletiria nas légicas de construcédo de identidades, na nocédo de sociedade e na

prépria forma de apreensao da realidade.

Estas reflexdes desenvolvidas nas Ciéncias Sociais encontram espaco de
didlogo com o campo da Anadlise de Discurso, dado que este se preocupa com 0S
processos sociais de realizacdo dos discursos, de producdo dos sentidos e de
constituicdo dos sujeitos. Ademais, a perspectiva da Analise de Discurso prima por
nao considerar apenas uma frase, um enunciado ou um texto, mas a complexidade
do discurso e sua historicidade. Logo, percebe-se a preocupacdo deste campo em
apreender seu objeto, o discurso, em sua materialidade, considerando a importancia

de sua configuracdo sociohistorica.

Destarte, mostra-se pertinente aventar alguns dos principais conceitos

desenvolvidos pela Andlise de Discurso, considerando suas implicacfes especificas

% | ACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic politics. London:
Versus, 1985. p. 108.
7 pid., p. 110.
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no que tange ao exame do discurso politico. Apesar de suas variadas formulacdes e
acepcoes, a nocao fundamental de discurso pode ser brevemente delimitada, de
acordo com Michel Pécheux, como um “efeito de sentido” entre interlocutores.”® Este
entendimento pressupde a existéncia de condicionantes linguisticos, histéricos e
sociais concretos para a possibilidade de sentido. Com esta concepcao de discurso,
0 autor procura enfatizar a ideia de que o discurso nédo deve ser entendido como
mera transmissdo de informagcdo ou comunicagcdo, mas COmo um processo
complexo que envolve a constituicdo de sentidos e de sujeitos, bem como a
construcéo da realidade.

Na obra de Michel Foucault podem ser encontrados outros relevantes

indicativos relativos a nocao de discurso:

Chamaremos de discurso um conjunto de enunciados, na medida em que
se apdiem na mesma formacdo discursiva; ele ndo forma uma unidade
retérica ou formal, indefinidamente repetivel e cujo aparecimento ou
utilizacdo poderiamos assinalar (e explicar, se for o caso) na historia; é
constituido de um numero limitado de enunciados para os quais podemos
definir um conjunto de condicdes de existéncia.”

Nesta passagem, Foucault ressalta questdes como a associacdo do
discurso ao grupo no qual se organiza e se constitui, bem como reforca sua esséncia
e delimitacao histérica. Porém, no trabalho deste autor, a preocupacao nodal reside
na configuracdo do enunciado enquanto modalidade elementar de analise. Foucault
propde entender o enunciado ndo simplesmente como uma frase, uma proposicao
ou uma formulacdo dotada de estrutura logica e linguistica anterior, posto que sua
compreensao deve basear-se nos principios relacionais de materialidade e funcao
enunciativa. Deste modo, o autor considera que o enunciado se origina, se conforma
e adquire sentido somente através das relagcdes que estabelece no campo
enunciativo, ou seja, no contato com outros enunciados, bem como pelas
possibilidades de sua existéncia.®® Nesta perspectiva, o discurso apresenta-se
enquanto um sistema composto por um conjunto de enunciados que compartilham

das mesmas condicbes de formacdo. Para a apreensdo destas definicbes

% PECHEUX, M. Andlise automatica do discurso: (AAD-69). In: GADET, F.; HAK, T. (Org.). Por uma analise
automéatica do discurso: uma introdugdo a obra de Michel Pécheux. 2. ed. Campinas: Ed. da Unicamp, 1993. p.
82.

29 FOUCAULT, M. A arqueologia do saber. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995. p. 135.

%0 |pid., p. 122-136.
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foucaultianas com referéncia ao discurso e seu processo de constituigdo, convém
examinar outras questdes relacionadas, como € o caso da nocdo de formacéao

discursiva.

A partir da identificacédo do carater singular e disperso dos acontecimentos
discursivos, Foucault procura identificar as regularidades do seu funcionamento e da
producdo dos sentidos. Desta forma, o autor busca determinar suas condi¢des de
existéncia e estabelecer seus limites e possibilidades de repeticées e correlagdes.
Assim, ao considerar a existéncia de organizacao entre os enunciados dispersos e
de regularidades entre os acontecimentos discursivos, Foucault introduz o que

entende por formacéo discursiva:

No caso em que se puder descrever, entre um certo nimero de enunciados,
semelhante sistema de dispersdo, e no caso em que entre os objetos, os
tipos de enunciacdo, os conceitos, as escolhas tematicas, se puder definir
uma regularidade (uma ordem, correlagBes, posicdes e funcionamentos,
transformacdes), diremos, por convencdo, que se trata de uma formacgéo
discursiva [...]*"

Contudo, o autor alerta que esta composicao interna e esta regularidade
das formacdes discursivas ndo representam algo estanque e completo. Deste modo,
Foucault observa que uma formacao discursiva pode abrir novas possibilidades e
alterar sua delimitacdo por meio de uma mudanca em suas estratégias de
organizacdo interna e através de sua insercdo em uma nova constelacao

discursiva.*? Esta nocdo também é desenvolvida por Pécheux, que estabelece o

seguinte:
Chamaremos, entdo, formacédo discursiva aquilo que, numa formacao
ideoldgica dada, isto €, a partir de uma posi¢cdo dada huma conjuntura dada,
determinada pelo estado da luta de classes, determina o que pode e deve
ser dito (articulado sob a forma de uma arenga, de um sermao, de um
panfleto, de uma exposicédo, de um programa, etc.).®

% pid., p. 43.

%2 pid., p. 74.

% PECHEUX, M. Semantica e discurso: uma critica & afirmacéo do ébvio. Campinas: Ed. da Unicamp, 1988. p.
160.
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A perspectiva deste autor ressalta o carater condicionante de tal nogéo,
posto que as palavras e expressdes recebem seu sentido na formacgao discursiva em
que sao produzidas. Todavia, como pode ser percebido em suas Ultimas obras,
Pécheux modifica a perspectiva estruturalista das suas analises, enfatizando o
carater instavel e heterogéneo da constituicdo destas formacdes.** Desta maneira, o
autor problematiza a ideia de uma reproducdo plenamente estruturada e
regularizada do sentido, apontando as possibilidades de deslizamento discursivo do
sentido e de ruptura na identificagdo a um determinado discurso. Segundo Pécheux:

A nocgéo de “formacgao discursiva” emprestada a Foucault pela analise de
discurso derivou muitas vezes para a idéia de uma maquina discursiva de
assujeitamento dotada de uma estrutura semidtica interna e por isso mesmo
voltada a repeticdo: no limite, esta concepgédo estrutural da discursividade
desembocaria em um apagamento do acontecimento, através de sua
absorcdo em uma sobre-interpretacéo antecipadora.®

Nesta passagem, Pécheux critica a concepc¢éo foucaultiana de formacgao
discursiva ao reforcar a importancia da categoria de contradicio em sua
constituicao, ultrapassando, portanto, a perspectiva da analise arqueoldgica voltada
para a singularidade e a homogeneidade de tais formacdes. Destarte, a énfase
atribuida por Pécheux a esta questdo da heterogeneidade discursiva conduz a
necessidade de uma visao relacional da construcdo das formacdes discursivas,
posto que seus limites se configuram e se reconfiguram permanentemente em

funcao de suas interacdes. Segundo o autor, uma formacéo discursiva

[...] ndo é um espaco estrutural fechado, pois é constitutivamente “invadida”
por elementos que vém de outro lugar (isto é, de outras FD [formacbes
discursivas]) que se repetem nela, fornecendo-lhe suas evidéncias
discursivas fundamentais (por exemplo sob a forma de “preconstruidos” e
de “discursos transversos”).*

% Michel Pécheux desenvolve suas reflexdes sobre a Andlise do Discurso embasado no referencial marxista.
Contudo, em seus ultimos trabalhos, produzidos no final da década de 1970 e inicio dos anos 1980, o autor
realiza uma autocritica com relacdo as suas principais teses. Nesta Ultima fase, marcada pela crise das
esquerdas francesas e pela critica a algumas posturas tedricas marxistas, Pécheux refuta algumas concepcoes
assimiladas junto a Louis Althusser e aproxima-se mais nitidamente de posi¢des defendidas por Michel Foucault.
Para maiores detalhes, ver GREGOLIN, M. Foucault e Pécheux na anélise do discurso: didlogos & duelos.
Sao Carlos: Claraluz, 2004. Capitulo 4: Chegado o tempo de partir os espelhos, todos os caminhos se bifurcam.
% PECHEUX, M. O discurso: estrutura ou acontecimento. Campinas: Pontes, 1990. p. 56.

% PECHEUX, M. A andlise de discurso: trés épocas (1983). In: GADET, F.; HAK, T. (Org.). Por uma analise
automatica do discurso: uma introdugdo a obra de Michel Pécheux. 2. ed. Campinas: Ed. da Unicamp, 1993. p.
314.
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Contudo, Pécheux alerta para a existéncia de relacbes tensas de
desigualdade entre as formagdes discursivas. De acordo com o autor, as relagdes
dispares e intrincadas entre estas formacdes interferem diretamente na constituicdo
dos sentidos e na identificagéo dos sujeitos a um discurso — articulados em torno de
uma formacéo discursiva dominante. Assim, Pécheux propde denominar este “todo
complexo com dominante”’ das formacdes discursivas como interdiscurso — nogao

analisada a seguir.

Estreitamente associada a formacgéo discursiva encontra-se a nog¢ao de
préatica discursiva, que acentua o carater social do discurso. Segundo Foucault, a
pratica discursiva ndo deve ser confundida com a operacdo de expressao de uma
ideia por um individuo ou com uma atividade racionalizada, posto que consiste em
“[...] um conjunto de regras anbénimas, histéricas, sempre determinadas no tempo e
no espaco, que definiram, em uma dada época e para uma determinada area social,
econdmica, geografica ou linguistica, as condicbes de exercicio da funcéo
enunciativa”.® Esta definicdo de Foucault sublinha os aspectos sociais que
compdem a discursividade, isto por meio de sua énfase nas condi¢des institucionais
de suporte a enunciacdo. Além das instituicdes, a no¢ao de pratica discursiva remete
ao que Dominique Maingueneau denomina como comunidade discursiva: “os grupos

sociais que produzem e administram um certo tipo de discurso”.*

Assim, por regular o que pode e o que ndo pode ser dito, a pratica
discursiva deve ser concebida enquanto disputa pela possibilidade de enunciagcéo de
um discurso na sociedade. Nesta perspectiva, Foucault empreende um exame dos
diferentes procedimentos de controle e de regulacdo do discurso, observando a
existéncia do que denomina como “ordem do discurso”.*® Com esta analise, o autor
adverte que “o discurso ndo é simplesmente aquilo que traduz as lutas ou os

sistemas de dominacdo, mas aquilo por que, pelo que se luta, o poder do qual nos

3" PECHEUX, M. Semantica e discurso: uma critica & afirmacéo do 6bvio. Campinas: Ed. da Unicamp, 1988. p.
162.

% FOUCAULT, M. A arqueologia do saber. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995. p. 136.

3 MAINGUENEAU, D. Termos-chave da andlise do discurso. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 1998. p. 29.

“0 Com relagdo a esta “ordem do discurso”, o autor assinala: “[...] suponho que em toda sociedade a produgao do
discurso é ao mesmo tempo controlada, selecionada, organizada e redistribuida por certo nimero de
procedimentos que tém por fungcdo conjurar seus poderes e perigos, dominar seu acontecimento aleatorio,
esquivar sua pesada e temivel materialidade.” FOUCAULT, M. A ordem do discurso. 11. ed. Sdo Paulo: Loyola,
2004. p. 8-9.
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queremos apoderar”’.** Destarte, Foucault ressalta o discurso enquanto objeto de
desejo e de disputa na sociedade, tendo em vista as relacdes de poder que lhes séo

intrinsecas.

A partir destas observacdes iniciais, convém examinar como estas nogoes
sobre discurso sdo apreendidas pelos cientistas sociais e relacionadas a analise dos
fendmenos sociais e politicos. Na interpretacdo de Laclau & Mouffe, “a estrutura
discursiva ndo é meramente uma entidade ‘cognitiva’ ou ‘contemplativa’; € uma
pratica articulatéria que constitui e organiza as relacdes sociais”.** Deste modo, as
diferentes posicoes e identidades estabelecidas na sociedade sofrem recorrentes
tentativas de articulacdo através do discurso. Este principio de articulagdo busca a
conformacdo de uma relacédo estabilizada e a constituicdo de uma unidade entre

distintos elementos. De acordo com Laclau & Mouffe:

[...] chamaremos articulacdo qualquer pratica que estabeleca uma tal
relacdo entre elementos que suas identidades sejam modificadas como
resultado da préatica articulatéria. A totalidade estruturada resultante da
pratica articulatéria, chamaremos de discurso. As posicdes diferenciais, na
medida em que elas aparecam articuladas num discurso, chamaremos de
momentos. Por contraste, chamaremos de elemento qualquer diferenca que
nao esteja discursivamente articulada.*®

Com estas conceituacdes, 0s autores ressaltam a esséncia contingencial,
flutuante e incompleta destas identidades fixadas, relacionalmente, pelos discursos —
caracteristicas que sao particularmente importantes para a compreensao do discurso
politico. Desta maneira, pode-se conceber o discurso identitario como uma tentativa
de fixacdo de uma cadeia de sentidos entre distintos elementos, mas sempre de
forma provisoria, posto que, apesar dos esforcos de seus agentes, a possibilidade
de mudanca encontra-se permanentemente presente na dinamica sociohistérica. Na
mesma direcdo, o sociologo Stuart Hall, em sua andlise cultural sobre o processo de
fragmentacdo das identidades na chamada pds-modernidade, reiteraria a vigéncia

desta l6gica de uma constante desestabilizacéo:

41 p:
Ibid., p. 10.
*2 LACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic politics. London:
Versus, 1985. p. 96.
3 bid., p. 105.
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A identidade plenamente unificada, completa, segura e coerente € uma
fantasia. Ao invés disso, a medida em que os sistemas de significagao e
representagéo cultural se multiplicam, somos confrontados por uma
multiplicidade desconcertante e cambiante de identidades possiveis, com
cada uma das quais poderiamos nos identificar — ao menos
temporariamente.**

Em conformidade com estas premissas teoricas acerca do discurso e da

producdo social dos sentidos, a politéloga Céli Regina Jardim Pinto observa que:

[...] o conceito de discurso e de discursividade do social rompe com toda e
gualquer dicotomia entre o real e o aparente, entre o material e o
pensamento. Se o real s6 é apreendido através de praticas articulatérias, a
esséncia ndo existe enquanto tal, mas enquanto pratica. Dai decorre que se
0 material s6 é apreendido via pratica articulatoria, o discurso € uma pratica
material, ndo havendo possibilidade de constitui-lo como pensamento em
contraposicao ao real, ao material ndo pensado.*

Neste momento, cabe aqui retomar o0s pressupostos da Analise de
Discurso. Esta perspectiva ndo procura no discurso nenhuma significacdo oculta,
algum sentido escondido ou universal, mas procura examinar as possibilidades de
producédo de sentidos, através do discurso em relacdo a sua exterioridade. Esta
posicao é reforcada por Pécheux ao destacar o carater ndo transparente do sentido,
visto que este ndo se encontra evidenciado a priori, mas determinado pelas posicoes
ideoldgicas e pelo processo sociohistérico no qual se inscreve.*® Contudo, o autor
acrescenta que o discurso nao configura meramente um reflexo da ideologia, posto
gue se inscreve na materialidade e se constitui pela concomitancia dos aspectos
linguisticos, historicos e ideoldgicos. Quanto a esta questao, a linguista Eni Puccinelli

Orlandi afirma:

A ideologia, por sua vez, nesse modo de a conceber, ndo é vista como
conjunto de representagfes, como visdo de mundo ou como ocultagdo da
realidade. Nao ha alias realidade sem ideologia. Enquanto pratica
significante, a ideologia aparece como efeito da relacdo necessaria do
sujeito com a lingua e com a histéria para que haja sentido.*’

4 HALL, S. A identidade cultural na p6s-modernidade. 3. ed. Rio de Janeiro: DP&A, 1999. p. 13.

> PINTO, C. Com a palavra o senhor presidente José Sarney: o discurso do Plano Cruzado (ou como
entender os meandros da linguagem do poder). Sdo Paulo: Hucitec, 1989. p. 19-20.

6 PECHEUX, M. Semantica e discurso: uma critica a afirmac&o do 6bvio. Campinas: Ed. da Unicamp, 1988.
p. 160.

“” ORLANDI, E. Andlise de discurso: principios & procedimentos. 5. ed. Campinas: Pontes, 2003. p. 48.
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Além dos efeitos sobre a significacdo, deve-se destacar que esta
perspectiva de ideologia mostra-se essencial no processo de constituicdo do sujeito.
Para a Analise de Discurso, a nocao de sujeito fundamenta-se na concepcao de
uma multiplicidade de posi¢cbes, lugares e formas de sujeitos que podem ser
assumidas por um individuo. Deste modo, o sujeito do discurso ndo deve ser
concebido como coincidente com o individuo empirico e psicolégico, posto que o
sujeito se constitui em funcdo dos diversos discursos que o interpelam e, portanto, 0
assujeitam. De acordo com Foucault, as modalidades de enunciacdo do discurso
ndo podem ser associadas a unidade de um sujeito enunciador, supostamente
dotado de conhecimento pleno sobre o que diz, mas a diversidade e a dispersao de

posicoes de sujeito que podem ser ocupadas.*®

Desta forma, o sujeito ndo pode ser entendido como fonte do discurso,
posto que se constitui discursivamente através da identificacdo a discursos e a

posicdes de sujeito ja existentes. Nesta perspectiva, percebe-se que:

A teoria do discurso estd intimamente ligada a questdo da constituicdo do
sujeito social. Se o social é significado, os individuos envolvidos no
processo de significacdo também o sdo e isto resulta em uma consideracao
fundamental: os sujeitos sociais ndo sdo causas, ndo sdo origem do
discurso, mas séo efeitos discursivos.*

Esta postura teérica rompe com uma leitura do sujeito enquanto portador
de um Udnico discurso possivel, destacando a importancia de uma concepcéo do
sujeito como posic¢des possiveis em uma multiplicidade discursiva. De outra forma,
pode-se observar que o individuo se constitui pela complexa articulacao de diversos
discursos existentes na sociedade. Assim, o individuo social pode ser interpelado
enquanto sujeito de discursos de distintas naturezas, como, por exemplo, o discurso
democratico e o racista, o discurso de classe e 0 de género ou o discurso religioso e

o cientifico.

Ao analisarem a ideia de “sociedade” como uma construcao discursiva,
Laclau & Mouffe destacam o carater essencialmente relacional das identidades

sociais articuladas pelos discursos. Contudo, 0s autores observam que esta noc¢ao

“8 FOUCAULT, M. A arqueologia do saber. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995. p. 61-62.
*9 PINTO, C. Com a palavra o senhor presidente José Sarney: o discurso do Plano Cruzado (ou como
entender os meandros da linguagem do poder). Sao Paulo: Hucitec, 1989. p. 25.
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de sociedade enquanto totalidade relacional apresenta-se como uma constituicao de
cunho incompleto e contingente.”® Esta postura apdia-se em uma visdo na qual as
identidades sociais ndao podem ser reduzidas a um sistema fechado e fixo de
diferencas internas, mas tampouco podem ser atribuidas a uma exterioridade sem
limites. Assim, uma andlise das diferentes posi¢cdes de sujeito deve recusar um
essencialismo da totalidade, bem como um essencialismo da disperséo. Por
conseguinte, deve-se entender que estas distintas posicoes e identidades
encontram-se condicionadas por disputas de poder em condi¢cdes histéricas
concretas, 0 que estabelece a possibilidade de articulacdo de uma totalidade
contingente de relagdes sociais em meio a sua dispersao. Quanto a estas questoes,

Laclau & Mouffe assinalam que:

[...] de um lado, o carater aberto e incompleto de toda a identidade social
permite sua articulacéo a diferentes formacdes historico-discursivas — isto €,
aos “blocos” no sentido de Sorel e Gramsci; de outro lado, a identidade da
forca articulatéria é constituida no campo geral da discursividade — isto
elimina qualquer referéncia a um suijeito transcendental ou originario.>*

A adocdo desta concepcdo de posicbes multiplas de sujeito possibilita
analisar as disputas existentes na sociedade entre os diversos discursos,
considerando que qualquer discurso intenta tornar-se dominante. Este esforco
discursivo baseia-se na capacidade de articular distintos elementos ou demandas, a
partir do que o0s autores conceituam como ponto nodal.”> Extraida da teoria
lacaniana, esta nocdo corresponde a um principio cuja funcéo consistiria em agregar
diferentes identidades ou posicbes sujeito dispersas, articuladas por uma
determinada cadeia de significados que gestaria uma nova identidade, uma nova
diferenca em um discurso. Com relagéo a isto, pode-se apontar que um discurso,
para obter éxito em mobilizar sujeitos, deve conseguir se instaurar em um espaco
social jA preenchido por outros discursos e significados. Desta maneira, pode-se

assinalar que o sucesso de sua interpelacéo envolve o processo de identificacdo de

0 LACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic politics. London:
Versus, 1985. p. 111.

L bid., p. 114.

*2 |pid., p. 112.
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um individuo “sempre ja sujeito”™ no discurso do outro; implica, portanto, o

desenvolvimento de alguma capacidade de cooptacgéo ou criacao de adeptos:

O discurso sO exerce poder pela identificacéo, pela adesédo espontanea. O
exercicio do poder do discurso passa muito de perto pelo conceito
gramsciano de hegemonia — liderancga intelectual aceita espontaneamente.
Mister € enfatizar aqui que a referéncia a identificacdo e espontaneidade
ndo pressupde qualquer proximidade com as nog¢des de voluntarismo e
espontaneismo. A capacidade de um discurso de exercer poder esta
definitivamente associada a sua capacidade de responder demandas, de se
inserir no conjunto de significados de uma dada sociedade, reconstruindo
posicoes e sujeitos.>

Consequentemente, uma analise do discurso politico deve considerar
como elemento fundamental o processo de construcdo dos sujeitos enunciados,
entendidos como as identidades referenciadas pelo discurso, aqueles de “quem se
fala”.>®> Para conseguir se estabelecer e sobreviver, o discurso politico necessita
articular eficazmente seus conteudos e sentidos como forma de construir uma visédo
de mundo que lhe permita arregimentar e constituir 0 maior nimero possivel de

sujeitos identificados a ele.

Além destes sujeitos, mostra-se essencial ao exame da construcdo do
discurso politico verificar a natureza do sujeito enunciador, entendido como o “sujeito
que fala”.>® Este se constitui enquanto enunciador através do processo de
identificacdo a um determinado discurso. Ainda que tenham a ilusdo de ser origem
do discurso, os sujeitos enunciadores (da mesma forma que os sujeitos enunciados)
nao se estabelecem externamente ao discurso. Contudo, convém destacar que a
posicao do sujeito enunciador do discurso politico envolve as condi¢cdes associadas
aos locais de sua enunciacdo, como 0s partidos politicos, as assembléias e o
governo. O pronunciamento do discurso politico a partir da ocupacéo destes locais,
reconhecidos como espacos politicos, influi diretamente em sua autoridade e

legitimidade. Segundo Pécheux:

3 Cf. PECHEUX, M. Semantica e discurso: uma critica a afirmaco do 6bvio. Campinas: Ed. da Unicamp,
1988. p. 156.

> PINTO, C. Com a palavra o senhor presidente José Sarney: o discurso do Plano Cruzado (ou como
entender os meandros da linguagem do poder). Sao Paulo: Hucitec, 1989. p. 36.

% Quanto a esta questdo, Céli Regina Jardim Pinto esclarece que: “A primeira luta do discurso politico & de
instaurar os sujeitos que o enunciam: o trabalhador, o empreséario, os democratas, os defensores da ordem etc.
Estes sujeitos estéo, evidentemente, calcados na pluridiscursividade, mas sua constituicdo sé se da no interior
do proéprio discurso.” Ibid., p. 53.

% | oc. cit.
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[...] um discurso é sempre pronunciado a partir de condi¢cdes de producgédo
dadas: por exemplo, o deputado pertence a um partido politico que participa
do governo ou a um partido da oposi¢ao; € porta-voz de tal ou tal grupo que
representa tal ou tal interesse, ou entédo esta “isolado” etc. Ele esta, pois,
bem ou mal, situado no interior da relacdo de forcas existentes entre os
elementos antagonistas de um campo politico dado: o que diz, o que
anuncia, promete ou denuncia ndo tem o mesmo estatuto conforme o lugar
gue ele ocupa; a mesma declaracdo pode ser uma arma temivel ou uma
comédia ridicula segundo a posicao do orador e do que ele representa, em
relacdo ao que diz: um discurso pode ser um ato politico direto ou um gesto
vazio, para “dar o troco”, o que é uma outra forma de acdo politica.”’

Estas questdes apontam para as condicdbes de producdo e a
institucionalizacao do discurso, mas também remetem a importancia da capacidade
de um discurso politico em se constituir através da incorporacdo e construcao de
sujeitos legitimos. Contudo, a busca por esta articulagdo de identidades mostra-se
complexa e tensa em contextos democraticos, posto que ocorre em um espago
discursivo marcado pela polémica.”® Assim, a dinamica bésica do discurso politico
pauta-se pela competicdo em torno da fixacdo de significados, da construcédo de
uma visdo de mundo e da interpelacdo de sujeitos. Deste modo, pode-se observar
gue o discurso politico caracteriza-se por tentar se constituir em meio a uma

permanente luta pela desconstru¢do do discurso do opositor.

Quanto a anélise da organizacao dos discursos politicos, Laclau & Mouffe
verificam a vigéncia de trés estratégias fundamentais de articulacdo discursiva:
diferenca, equivaléncia e antagonismo.>® A légica da diferenca caracteriza-se por
estabelecer distintas positividades, por meio da construcéo discursiva de sentidos e
identidades diferenciais que admitam a existéncia de outros. Por sua vez, a logica da
equivaléncia consiste, basicamente, na formulacdo de uma cadeia de identificacao
entre elementos diferentes, precariamente aglutinados em funcdo de alguma

identidade comum subjacente. Nesta perspectiva, Laclau & Mouffe elucidam:

[...] a I6gica da equivaléncia é a légica da simplificacdo do espago politico,
enquanto a légica da diferenca € a logica de sua expansdo e crescente

> PECHEUX, M. Andlise automatica do discurso: (AAD-69). In: GADET, F.; HAK, T. (Org.). Por uma anélise
automéatica do discurso: uma introdugdo a obra de Michel Pécheux. 2. ed. Campinas: Ed. da Unicamp, 1993. p.
77.

e MAINGUENEAU, D. Novas tendéncias em analise do discurso. Campinas: Pontes, 1989. p. 122-126.

% Cf. LACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic politics.
London: Versus, 1985. p. 127-134.
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complexidade. Tomando um exemplo comparativo da linguistica,
poderiamos dizer que a ldgica da diferenca tende a expandir o pélo
sintagmatico da linguagem, o nimero de posi¢cfes que podem entrar em
relacdo de combinagdo e, portanto, de continuidade um com outro;
enquanto a légica da equivaléncia expande o pélo paradigmatico — isto &, os
elementos que podem ser substituidos um por outro — reduzindo o nimero
de posi¢des que podem possivelmente ser combinadas.®

As relacdes de antagonismo configuram-se em associagdo as logicas da
diferenca e da equivaléncia, pois o0 antagonismo estabelece os limites e as
possibilidades de identificacdo através da presenca de pélos negativos. Desta forma,
uma relacdo de antagonismo se expressa essencialmente pela negacédo do
surgimento e do espaco de um opositor, que pode ser representada pelo
impedimento da constituicdo plena de uma identidade em decorréncia da presenca
de outra. Ademais, deve-se apontar que a dinamica da relacdo de antagonismo
possibilita que diferentes sentidos e identidades se organizem a partir da légica da
equivaléncia, visto que oferece a negatividade necessaria a pratica articulatoria
destas distintas positividades.®* O discurso nacionalista permite exemplificar estas
I6gicas discursivas, posto que consegue equivaler demandas e identidades
diferenciadas em torno de uma mesma cadeia de significacdo, organizada em
funcdo de uma relacdo de antagonismo a um ente externo que encarna sua

negatividade.

Todavia, seria possivel relativizar esta centralidade atribuida a logica do
antagonismo no processo de constituicdo de identidades. Neste sentido, a partir do
desenvolvimento da nocdo de agonismo, Chantal Mouffe passa a cogitar a
possibilidade de a politica ndo se basear, necessariamente, em uma relacdo de
corte antagonico.®> Com isto, a autora sugere que o campo da politica contemplaria
a existéncia de disputas entre adversarios, em substituicdo a ideia de inimigo. Estas
consideracdes subsidiaram algumas relevantes retificacbes a Teoria do Discurso,

dentre as quais uma delimitacdo mais precisa de antagonismo, um conceito que

% |pid., p. 130.

¢ Sobre a construcéo de um nucleo de identidades com base na légica de antagonismo, Ernesto Laclau observa:
“O que estabelece sua unidade néo €&, por conseguinte, algo positivo que elas compartilhem, mas algo negativo:
sua oposigdo a um inimigo comum.” LACLAU, E. Emancipacion y diferencia. Buenos Aires: Ariel, 1996. p. 77.
62 Cf. MOUFFE, C. The democratic paradox. London: Verso, 2000. Especialmente o Capitulo 4.
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seguiria importante para a identificacdo, mas deixaria de ser visto como uma

exclusdo radical.®®

Destas observacdes sobre o carater do discurso politico e das disputas
em torno da construcdo de sujeitos, deve-se resgatar a centralidade da concepcéo
de provisoriedade da fixagdo dos sentidos. Esta interpretagdo aponta para as
possibilidades de deslocamento discursivo do sentido e de falhas no processo de
assujeitamento. Isto porque, apesar do ilusério efeito de unidade interna, o discurso
se constitui pela heterogeneidade, afetado pelo contato com distintas formacdes
discursivas. Além disto, pode-se perceber que 0s sentidos e 0s sujeitos possuem um
carater essencialmente incompleto, pois se constituem através da relacdo e do

continuo movimento.

Associada a concepcao de provisoriedade dos sentidos e das
identidades, encontra-se aquilo que a Analise de Discurso denomina como papel da
interpretacdo. Esta que marca a possibilidade de alteracdo na identificacdo
discursiva do sujeito, por meio de enfraquecimento e de falhas nos processos de
interpelacdo e assujeitamento. Além disto, a interpretacdo aponta para uma
potencial desestabilizacdo no efeito de evidéncia de um determinado sentido,
produzindo o efeito de metéfora através do deslizamento de uma palavra por outra.®
Nesta perspectiva, Pécheux problematiza a ideia de uma reproducéo estabilizada do

sentido e do assujeitamento:

N&o se trata de pretender aqui que todo discurso seria como um aerolito
miraculoso, independente das redes de memdria e dos trajetos sociais nos
quais ele irrompe, mas de sublinhar que, s6 por sua existéncia, todo
discurso marca a possibilidade de uma desestruturagcao-reestruturacao
dessas redes e trajetos: todo discurso é o indice potencial de uma agitacao
nas filiacdes soécio-histéricas de identificacdo, na medida em que ele
constitui ao mesmo tempo um efeito dessas filiacdes e um trabalho (mais ou
menos consciente, deliberado, construido ou ndo, mas de todo modo
atravessado pelas determinacdes inconscientes) de deslocamento no seu
espaco [...]*°

% para uma aprofundada discussio acerca da trajetéria deste conceito na teoria de Laclau & Mouffe, ver:
MENDONCGCA, D. Antagonismo com identificacdo politica. Revista Brasileira de Ciéncia Politica. Brasilia: UnB,
n. 9, setembro-dezembro de 2012.

6 Cf. PECHEUX, M. Semantica e discurso: uma critica a afirmaco do 6bvio. Campinas: Ed. da Unicamp,
1988. p. 300-301.

& PECHEUX, M. O discurso: estrutura ou acontecimento. Campinas: Pontes, 1990. p. 56.
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Outra nocédo essencial para o desenvolvimento desta analise corresponde
as chamadas condicbes de producdo do discurso. Conforme demonstra
Maingueneau, esta nogcédo assume diferentes empregos e dimensdes no debate da
Andlise de Discurso.®® Todavia, pode-se, sumariamente, definir estas condicdes
como uma conjuncdo do contexto (dimensdo sociohistérica e ideolégica) e das
circunstancias (ambiente imediato) que envolvem a configuracdo dos sentidos e a
enunciacdo de um discurso.®” Estes dois aspectos assumem centralidade na

concepcao desenvolvida por Pécheux sobre as condi¢gdes de produgéo:

[...] parece efetivamente, a luz do que precede, que se pode entender por
isso seja as determinacdes que caracterizam um processo discursivo, seja
as caracteristicas multiplas de uma “situacdo concreta” que conduz a
“producdo”, no sentido linglistico ou psicolinglistico deste termo, da
superficie linglistica de um discurso empirico concreto.®®

Ainda com relacdo a esta nocao, deve-se ressaltar sua importancia no
processo de identificacdo dos sujeitos aos discursos, bem como na construcdo de
imagens acerca das diferentes posicdes de sujeito. Nesta perspectiva, em sua
analise sobre as condicfes de producdo, Pécheux realiza uma distincdo entre o que
denomina como as implicacdes materiais e objetivas e as formacdes imaginarias nos
processos discursivos.”® Estas formacées, ou representaces, que podem ser
entendidas enquanto projecdo de imagens entre os interlocutores, o que relaciona
contexto e memoria, bem como media as relacdes de poder que se estabelecem na

sociedade e na historia.

A concepcéo de provisoriedade dos sentidos do discurso’®, bem como o
entendimento das caracteristicas basicas das condi¢cdes de producdo, possibilita a

introducdo de duas outras nocdes inter-relacionadas para a compreensdo da

% cr, MAINGUENEAU, D. Termos-chave da andlise do discurso. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 1998. p. 30-31.
67 Cf. ORLANDI, E. Anélise de discurso: principios & procedimentos. 5. ed. Campinas: Pontes, 2003. p. 30.

% PECHEUX, M.; FUCHS, C. A propésito da analise automatica do discurso: atualizacio e perspectivas: (1975).
In: GADET, F.; HAK, T. (Org.). Por uma andlise automatica do discurso: uma introducdo a obra de Michel
Pécheux. 2. ed. Campinas: Ed. da Unicamp, 1993. p. 182.

%9 Cf. PECHEUX, M. Andlise automatica do discurso: (AAD-69). In: GADET, F.; HAK, T. (Org.). Por uma analise
automéatica do discurso: uma introdugdo a obra de Michel Pécheux. 2. ed. Campinas: Ed. da Unicamp, 1993. p.
82-85.

 Em acordo com Céli Regina Jardim Pinto, pode-se apontar que: “O poder do discurso determina sua
capacidade de permanéncia em uma dada sociedade, sua condicdo essencial é a de que nunca esta
completamente instaurado, sua permanéncia € sempre provisoria.” PINTO, C. Com a palavra o senhor
presidente José Sarney: o discurso do Plano Cruzado (ou como entender os meandros da linguagem do
poder). Sao Paulo: Hucitec, 1989. p. 38.
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dindmica do discurso politico: as condi¢cBes de emergéncia e as condi¢cbes de

existéncia. Com relacdo a nocédo de condi¢cdes de emergéncia de um discurso,

pode-se estabelecer que corresponde ao que permite um novo discurso surgir, por

meio da articulacdo de sentidos e sujeitos que ja existem na pluralidade discursiva

da sociedade. Além disto, as condicdes de emergéncia podem ser divididas em

internas (condicbes existentes no préprio discurso) e externas (subsidios de

legitimacdo encontradas no exterior do discurso). Por seu turno, as condigdes de

existéncia permitem a manutencdo e a institucionalizacdo de um discurso na

sociedade. Quanto a estes aspectos, convém observar que:

A relacdo entre um discurso e suas condicbes de emergéncia nao € linear,
algumas vezes as condic¢8es iniciais desaparecem e o discurso permanece,
outras o fendbmeno se da ao inverso, mantém-se as condi¢fes e o discurso
perde sua capacidade de interpelar. A permanéncia de um discurso — isto &,
sua condicdo de poder — esta altamente relacionada com sua capacidade
de por um lado transformar as condi¢cdes de emergéncia em condi¢des de
existéncia e por outro construir no seu interior suas proprias condicdes de
existéncia.”

A partir destas questbes examinadas, convém retomar especialmente a

concepcao relacional e heterogénea da constituicdo dos discursos. Nesta linha,

deve-se considerar algumas reflexdes desenvolvidas por Foucault:

As relagdes discursivas, como se vé, ndo sdo internas ao discurso: nao
ligam entre si 0s conceitos ou as palavras; ndo estabelecem entre as frases
ou as proposi¢cdes uma arquitetura dedutiva ou retérica. Mas ndo s&o,
entretanto, relacdes exteriores ao discurso, gue o limitariam ou Ihe imporiam
certas formas, ou o forcariam, em certas circunstancias, a enunciar certas
coisas. Elas estdo, de alguma maneira, no limite do discurso: oferecem-lhe
objetos de que ele pode falar, ou antes (pois essa imagem da oferta supde
que os objetos sejam formados de um lado e o discurso do outro),
determinam o feixe de relagBes que o discurso deve efetuar para poder falar
de tais ou quais objetos, para poder aborda-los, nomea-los, analisa-los,
classifica-los, explica-los, etc. Essas rela¢des caracterizam néo a lingua que
o discurso utiliza, ndo as circunstancias em que ele se desenvolve, mas o
préprio discurso enquanto pratica.’

" bid., p. 39.

2 FOUCAULT, M. A arqueologia do saber. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995. p. 52-53.
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Através desta contribuicdo, Foucault estabelece os efeitos da conexdo
entre o discurso e o seu ambiente de contato com outros discursos, o que possibilita
apreender a constituicdo relacional dos sentidos discursivos. Porém, esta relacdo
entre os discursos ndo se processa de uma forma estanque, o que implica em um
constante movimento de reestruturagdo-desestruturagéo nas redes de significagoes.
A relacdo essencial entre parafrase e polissemia caracteriza esta tensa dinamica
discursiva de incessante disputa: de um lado, a tentativa de consolidacdo e
manutencdo dos mesmos sentidos produzidos, por meio de efeitos de repeticao
(parafrase); e, de outro lado, a possibilidade de deslocamento e ruptura na rede de
filiacdo dos sentidos, através da producéio de novos sentidos (polissemia).”® No caso
especifico do discurso politico, a analise dos complexos contatos na pluralidade
discursiva mostra-se essencial para a apreensao da sua dinamica relacional, visto
gue este tipo de discurso procura se constituir a partir da desconstrucdo de seu

opositor.

Nesta perspectiva, para a compreensdo do carater relacional e
heterogéneo do discurso, convém neste momento abordar as no¢des fundamentais
de interdiscurso e de intradiscurso. Como em outros casos, estes conceitos
possuem diferencas quanto as suas acepc¢des e aos seus empregos no campo da
Andlise de Discurso. Dentre tais variacdes, pode-se partir de algumas reflexdes
desenvolvidas por Jean-Jacques Courtine.” Segundo este autor francés, a
formulacdo de um discurso deve ser enfocada através da articulacdo de dois niveis

distintos de descricao:

1) o nivel da enunciacdo por um sujeito enunciador em uma situacdo de
enunciagao dada (o “eu”, o “aqui” e o “agora” dos discursos); 2) o nivel do
enunciado, no qual se vera, num espaco vertical, estratificado e desnivelado
dos discursos, que eu chamaria interdiscurso; séries de formulacdes
marcando, cada uma, enunciacBes distintas e dispersas, articulando-se
entre elas em formas linglisticas determinadas (citando-se, repetindo-se,
parafraseando-se, opondo-se entre si, transformando-se...). E nesse espaco
interdiscursivo, que se poderia denominar, seguindo M. Foucault, dominio
de memodria, que constitui a exterioridade do enuncidvel para o sujeito
enunciador na formagdo dos enunciados “preconstruidos”’, de que sua
enunciac&o apropria-se.’

3 Cf. ORLANDI, E. Anélise de discurso: principios & procedimentos. 5. ed. Campinas: Pontes, 2003. p. 36-37.
" COURTINE, J. O chapéu de Clémentis: observacdes sobre a memdria e o esquecimento na enunciagéo do
discurso politico. In: INDURSKY, F.; FERREIRA, M. (Org.). Os multiplos territérios da Anélise do Discurso.
Porto Alegre: Sagra Luzzatto, 1999.

> Ibid., p. 18.
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Desta forma, a analise de Courtine enfatiza a dindmica das relacdes entre
os diversos discursos existentes e dispersos no meio social como um aspecto
constitutivo de um discurso enunciado. Este complexo espaco de relacdes remete a
existéncia de conteudos distintos e previamente formulados, com o0s quais um
discurso entra em contato para se configurar e, também, reconfigurar 0os outros.
Assim, o conjunto dindmico de relacdes entre os discursos ja existentes, articulados
para a constituicio de um determinado discurso, pode ser entendido enquanto
interdiscurso. Nesta perspectiva, uma das principais caracteristicas desta nogéo de
interdiscurso reside na utilizacdo de recursos pré-existentes para a construcdo de

uma enunciagao:

Citacao, recitacdo, formacdo do preconstruido: é assim que os objetos do
discurso, dos quais a enunciacdo se apodera para coloca-los sob a
responsabilidade do sujeito enunciador, adquirem sua estabilidade
referencial no dominio de memoéria como espaco de recorréncia das
formulacdes.’

Estes aspectos que envolvem as relacdes interdiscursivas condicionam
diretamente as possibilidades de configuracéo interna de um discurso, ou seja, 0 seu
carater intradiscursivo. Contudo, esta nocao de intradiscurso ndo deve se restringir
aos constitutivos internos de um discurso formulado, pois apresenta ainda a
influéncia da dinamica do interdiscurso, afetando a conformacéo das relacdes de

sentido existentes. Segundo Pécheux:

[...] o processo discursivo ndo tem, de direito, inicio: o discurso se conjuga
sempre sobre um discurso prévio, ao qual ele atribui o papel de matéria-
prima, e o orador sabe que quando evoca tal acontecimento, que ja foi
objeto de discurso, ressuscita no espirito dos ouvintes o discurso no qual
este acontecimento era alegado, com as “deformacgdes” que a situagdo
presente introduz e da qual pode tirar partido.”’

76 |pa;

Ibid., p. 20.
" PECHEUX, M. Andlise automatica do discurso: (AAD-69). In: GADET, F.; HAK, T. (Org.). Por uma anélise
automatica do discurso: uma introdugdo a obra de Michel Pécheux. 2. ed. Campinas: Ed. da Unicamp, 1993. p.
77.
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Com base nestas colocagdes, pode-se compreender como o discurso se
constitui pela articulagdo e pela confluéncia de seus eixos vertical (interdiscurso,

memoria discursiva) e horizontal (intradiscurso, formulagéo atual).

A partir das observacOes realizadas, pode-se estabelecer alguns
apontamentos sobre a nogéo de heterogeneidade do discurso. Com relacédo a isto,
a andlise desenvolvida por Jacqueline Authier-Revuz mostra-se basilar.”® Esta
linguista francesa concebe que as heterogeneidades discursivas congregam dois
planos bésicos, distintos e articulaveis da atividade enunciativa: a heterogeneidade
constitutiva e a heterogeneidade mostrada.

Quanto a primeira modalidade de heterogeneidade, pode-se entendé-la
como localizada no ambito da pluralidade discursiva, estabelecendo os limites da
configuracdo de um discurso atraves de seu contato com outros discursos. Por seu
turno, a heterogeneidade mostrada no discurso manifesta os efeitos da
heterogeneidade constitutiva através da presenca de um outro discurso em uma
certa homogeneidade discursiva. Deste modo, a modalidade de heterogeneidade
mostrada caracteriza-se pela existéncia, em um determinado discurso, de
fragmentos enunciados que pertencem a um outro discurso; ou seja, pela presenca
de elementos explicitamente delimitaveis (como citacdes, alusfes e ironias,
assinaladas ou ndo por marcas, como aspas e italico) que podem ser isolados e
identificados em uma sequéncia discursiva. De acordo com a interpretacdo de

Authier-Revuz:

Ao nivel da cadeia do discurso, localizar um ponto de heterogeneidade é
circunscrever este ponto, ou seja, opb-lo por diferenca do resto da cadeia, a
homogeneidade ou a unicidade da lingua, do discurso, do sentido, etc.;
corpo estranho delimitado, o fragmento marcado recebe nitidamente através
das glosas de correcao, reserva, hesitacdo... um carater de particularidade
acidental, de defeito local. Ao mesmo tempo, remete a um alhures, a um
exterior explicitamente especificado ou dado a especificar, determina
automaticamente pela diferengca um interior, aquele do discurso; ou seja, a
designacéo de um exterior especifico é, através de cada marca de distancia,
uma operacdo de constituicdo de identidade para o discurso. Também a
zona de “contato” entre exterior(es) e interior que mostra as marcas de
distancia num discurso € profundamente reveladora deste discurso, de um
lado pelos pontos escolhidos para colocar explicitamente fronteiras, limites,
demarcacdes — quer dizer, de que outro € preciso se defender, a que outros

8 AUTHIER-REVUZ, J. Heterogeneidade(s) enunciativa(s). Cadernos de Estudos Lingiiisticos: o discurso e
suas analises. Campinas: Unicamp, n. 19, julho/dezembro de 1990.
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€ preciso recorrer para se constituir — de outro lado, pelo tipo de relagdo que
ai se joga com o outro, relagdo explicitada pelas glosas ou interpretavel pelo
contexto [...]"°

Nesta perspectiva, estas noc¢cOes de heterogeneidades assinalam
vestigios da organizacdo e da constituicdo de um discurso de maneira relacional,
inscrito na pluralidade dos outros discursos — na interdiscursividade. Quanto a este
aspecto, pode-se perceber que as heterogeneidades marcadas introduzem
elementos de outros discursos em uma dada continuidade discursiva, a0 mesmo
tempo em que os remetem ao exterior deste discurso. Além disto, a heterogeneidade
mostrada proporciona a especificagdo da identidade de um discurso, bem como do
sujeito enunciador, por meio de uma nitida demarcacdo em relacdo a outros

discursos.

Deste modo, estas heterogeneidades revelam uma dupla busca: 1) a
tentativa de um discurso se constituir através da assimilacdo ou do reconhecimento
de discursos exteriores; e 2) a procura pela diferenciacéao (alteridade em relacdo ao
discurso do outro) como um recurso fundamental para a afirmacédo de um discurso.
Contudo, cabe ressaltar que o principio da heterogeneidade esta presente em
qgualquer discurso, independentemente de se encontrar explicitamente mostrado ou

marcado neste.

As nocdes acima trabalhadas possibilitam uma analise de questdes
relacionadas a intertextualidade na organizacdo do discurso politico. A
intertextualidade consiste essencialmente na pratica de um discurso buscar suporte
e legitimacao através da mencédo ou citacdo de enunciados de outros discursos. De
acordo com a andlise de Maingueneau, a intertextualidade pode ser concebida em
duas dimensdes: 1) interna, onde os recursos citados remetem ao mesmo campo do
discurso; e 2) externa, na qual sdo citados fragmentos originarios de diferentes
formacées discursivas.®® Esta nocdo mostra-se pertinente & andlise do discurso
politico na medida em que permite examinar que recursos Sao considerados

legitimos de serem mencionados textualmente.

79 [
Ibid., p. 31.
8 MAINGUENEAU, D. Novas tendéncias em analise do discurso. Campinas: Pontes, 1989. p. 87.
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Relacionada a esta noc¢éo de intertextualidade, cabe destacar aquilo que
Maingueneau denomina como citacdo de autoridade.® Este recurso consiste na
busca por credibilidade e efeito de verdade através da referéncia a algum discurso
cujo argumento seja reconhecido e aceito pela coletividade. Neste processo em que
evoca argumentos com estatuto de verdade, o sujeito enunciador procura realizar o

apagamento de sua posi¢ao para assumir uma condicdo valida e univoca.

Nesta linha, outra categoria relevante a analise do discurso corresponde a
memoéria discursiva. Esta que ndo deve ser compreendida dentro de uma
perspectiva psicolégica ou individual, posto que remete a praticas sociais de
repeticdo e retomada de discursos. Foucault trabalha com a nocdo de dominio de
memoria: “trata-se dos enunciados que ndao sao mais nem admitidos nem discutidos
[...], mas em relacdo aos quais se estabelecem lacos de filiacdo, génese,
transformacao, continuidade e descontinuidade histérica”.?? Na analise do discurso
politico, esta concepcdo do campo de memdria pode referir-se a utilizacdo de
trajetorias, eventos e personagens historicos para a construcdo e a fundamentacao

do discurso.

Além destes aspectos, deve-se destacar que a nocdo de memobria
discursiva aponta para um processo dinamico na retomada de determinados
enunciados, visto que sdo atualizados ao serem apropriados por um discurso.®
Deste modo, esta memoria ndo representa um simples resgate de enunciados
sedimentados no passado, pois implica ainda na resignificacdo e na reconstrucéo do
préprio passado. Nesta perspectiva, pode-se estabelecer que esta categoria da
memoria opera por meio da articulacdo dos niveis pré-discursivo e discursivo,
contemplando simultaneamente os atos de retomada e de reorganizacdo de uma
rede de sentidos. Assim, percebe-se que esta dinamica nocdo de memobria
discursiva remete ao carater heterogéneo da constituicdo dos discursos, através da

interdiscursividade — aspecto essencial para este estudo politico.

8 pid., p. 100-101.
8 FOUCAULT, M. A arqueologia do saber. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995. p. 65.
8 Cf. INDURSKY, F. A fala dos quartéis e as outras vozes. Campinas: Ed. da Unicamp, 1997. p. 44-45.
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1.2 DISCURSO DE POLITICA EXTERNA

Um estudo que tenha como objeto o discurso da integracéo regional da
América do Sul pressupfe (supostamente) o estabelecimento de uma distingdo
analitica entre o discurso politico doméstico convencional e o discurso de politica
externa. Conforme indicado na sec¢ao anterior, pesquisas e teorizagcdes em torno do
discurso demonstram uma trajetéria consolidada no campo da Linguistica, mas
também avanco significativos, mais recentemente, nas Ciéncias Humanas, em
especial nas Ciéncias Sociais. Nesta area, observa-se a emergéncia de uma
preocupacdo em apreender o discurso enquanto uma manifestacdo fundamental
para a construcdo social dos sentidos atribuidos a realidade, entendido, entdo, como
uma pratica social. Nesta direcdo, a analise de discursos politicos seria de suma
importancia para compreensdo da constituicdo e transformacdo de sentidos e

identidades politicas disseminados socialmente.

Especificamente no campo da Ciéncia Politica, assim como em alguns
estudos de Relacdes Internacionais, a abordagem de discursos de politica externa
teria como objetivo desvelar, entre outros aspectos, as pulsdées de um Estado em
afirmar sua identidade, tanto para o ambito nacional quanto para o internacional. De
modo geral, esta linha analitica, a qual congrega posturas que vao desde o
internacionalismo até uma visdo estadocéntrica,®* proporcionaria um padrdo de
explicagdo que simplesmente nao ultrapassa uma das principais limitacdes
imputadas a estudos de discursos diplomaticos: a concepcao de que estes discursos
supostamente constituiriam um mero “jogo de retdrica”, um recurso secundario
perante a observacdo daquilo que seria a verdadeira e efetiva pratica politica
(equivalente aqui a “acbes”). Para esta leitura pretensamente pragmatica, 0s
discursos seriam um conjunto de alocuc¢des vagas, cuja compreensdo dos sentidos
seria algo quase inalcancavel. Por tal prisma, esta opacidade atribuida aos discursos

seria, inclusive, um dos supostos objetivos perseguidos por seus enunciadores.

Alternativamente, recentes contribuicbes académicas vém demonstrando

as diversificadas possibilidades da utilizacdo de discursos para a analise de politica

8 A presente distingdo de posturas analiticas segue de perto a categorizacdo desenvolvida por: PUTNAM, R.
Diplomacia e politica doméstica: a ldgica dos jogos de dois niveis. Revista de Sociologia e Politica. Curitiba:
UFPR, n. 36, junho de 2010. p. 149-151.
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externa. Em trabalhos de cunho pés-estruturalista, como do politélogo Ole Waever,
pode-se encontrar uma postura interpretativa que visa contrapor-se as criticas sobre
a relevancia dos discursos em estudos das relacdes exteriores, reiterando que a
construcdo de realidades, objetos, sentidos e identidades sO pode existir se

articulada discursivamente. Neste sentido, o autor dinamarqués asseveraria:

O que muitas vezes é apresentada como uma fraqueza da Andlise do
Discurso — “Como vocé constata se eles realmente significam isto?”, “E se
for apenas retérica?” — pode ser transformada em uma for¢ca metodoldgica,
desde que se seja cuidadoso em aderir ao discurso enquanto discurso. Tais
guestbes ou criticas derivam de uma confusdo de andlise do discurso com
abordagens psicolégicas ou cognitivas, ou simplesmente assumem por
senso comum que razdes ‘reais” devem ser aquelas pelas quais todos
estdo interessados, com os textos sendo apenas um meio para se entender
estas. Nao é assim: estruturas no ambito do discurso condicionam politicas
possiveis.®

Destarte, os discursos de politica externa configuram-se como um fator
fundamental para a compreensdo das perspectivas e das identidades sustentadas
internacionalmente por um Estado. A partir de sua posi¢cdo de entremeio, este tipo
de discurso projeta representacfes do que é constituido enquanto uma exterioridade
e (re)produz significados em torno da identidade do Estado. Assim, seria possivel
observar a vigéncia de um continuum entre estas duas modalidades: “Em outras
palavras: ndo ha diferenca de natureza, tampouco separacdo estanque entre o
interior e o exterior, mas interacdes evidentes entre um e outro, com, entretanto,
uma primazia reconhecida do primeiro sobre o segundo.”®® Deste modo, parte-se do
pressuposto de que um discurso de politica externa ndo apresenta necessariamente

uma distincdo essencial entre os ambitos interno e externo.

Nesta perspectiva, o presente trabalho se desenvolve em acordo com a
parcela da literatura académica que enfatiza a relevancia destas duas esferas
discursivas na construcao da politica exterior. Por este angulo, interior e exterior ndo
devem ser entendidos como mero efeito, mas como aspecto, a0 mesmo tempo,

reflexivo e constitutivo da imagem que os atores internacionais formam de si e de

% WAEVER, O. European integration and security: analyzing French and German discourse on State, Nation,
and Europe. In: HOWARTH, D.; TORFING, J. (Eds.). Discourse theory in European politics: identity, policy
and governance. London: Palgrave Macmillan, 2005. p. 35.

8 MILZA, P. Politica interna e politica externa. In: REMOND, R. (Org.). Por uma histdria politica. 2. ed. Rio de
Janeiro: FGV, 2003. p. 370.
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seu entorno. Em acréscimo a esta linha de interpretacdo, o estudo de caso
empreendido por Lene Hansen ressalta a importancia de se analisar o processo de
mobilizacdo de identidades, compreendendo a politica externa necessariamente

enquanto uma pratica discursiva.

As politicas externas sd@o legitimadas como necessarias, aos interesses
nacionais ou a defesa de Direitos Humanos, a partir de referéncias a
identidades; porém, as identidades sdo, simultaneamente, constituidas e
reproduzidas por formulacBes de politica externa. Politicas requerem
identidades, entretanto as identidades n&o existem enquanto narrativas
objetivas de individuos e lugares como eles “realmente sdo”, mas como
sujeitos e objetos continuamente reapresentados, negociados e
reformulados. Teorizar politica externa como discurso é argumentar que
identidade e politica séo constituidas através de um processo de ajuste de
narrativa, onde elas permanecem — na terminologia das Ciéncias Sociais —
em uma relacéo constitutiva, ao invés de causal.®’

Assim, identidade e politica externa mantém uma fundamental relagéo de
coconstituicdo, onde as representacdes identitarias de um pais ou de uma regido
nao existem de modo objetivo ou extra-discursivo, mas apenas dentro de uma
dindmica de constante rearticulacdo. A principal implicacdo desta concepcéo
corresponde a construcdo de uma identidade contrastiva, sempre formulada em
referéncia a algo que ela ndo 6.2 Neste sentido, observa-se que o discurso da
politica externa pode ser entendido enquanto um fator complexo quanto a seus
efeitos, tendo em vista sua tenséo inerente. No caso especifico do discurso brasileiro
sobre a integracdo sul-americana, pode-se perceber o fomento a uma identidade
supranacional, ao mesmo tempo em que, paradoxalmente, os aspectos nacionalistas
podem ser suscitados e intervir como fator de mobilizacéo interna, dificultando a
consolidacdo de uma identidade regional integracionista. Ou seja, o discurso objeto
desta andlise caracteriza-se por esta posicdo de entremeio: apontando para a
construcdo de uma nova identidade (sul-americana), ao passo que potencialmente

reforca ainda um viés nacionalista (no Brasil, assim como nos demais paises).

Diante do exposto, percebe-se que uma proposta de pesquisa envolvendo
este tipo de discurso necessita proceder a uma andlise onde as esferas “interna” e

“‘externa” estejam imbricadas, denotando sua dinamica relacdo na implementacao de

:; HANSEN, L. Security as practice: discourse analysis and the Bosnian War. London: Routledge, 2006. p. xiv.
Ibid., p. 06.



51

uma determinada politica exterior. Ademais, ndo necessitaria restringir-se a um
exame dos discursos definidos a priori como diplométicos, tendo em vista que as
relacbes exteriores de um determinado Estado podem ser muito mais complexas e

diversificadas quanto aos fatores envolvidos. Nesta linha, Christopher Hill afirma:

A elaboracdo da politica externa € um processo complexo de interacao
entre muitos atores, encaixados diferentemente em uma ampla escala de
distintas estruturas. Sua interacdo € um processo dinamico, conduzindo a
evolucado constante de atores e estruturas.®

Com este tipo de abordagem, o autor considera que se poderia superar
uma (suposta) limitacao interpretativa, a saber: uma proposta de pesquisa restrita a
um estudo de caso, com a possivel reiteracdo de uma perspectiva estadocéntrica.
De todo modo, isto ndo deve ser visto, a principio, como algo necessariamente
problematico em si, pois teorizacfes e generaliza¢des sao realizadas ou verificadas
justamente a partir de analises pontuais. Por conseguinte, um estudo amparado na
abordagem da Analise de Politica Externa pode enfatizar os posicionamentos oficiais
do Estado, mas de forma alguma o considera como ente Unico e unitario, posto que
diferentes organizacbes e atores (como movimentos sociais, ONGs, partidos
politicos, midia, empresariado, entre outros) podem estar incluidos no processo de
elaboracdo e conducéo da politica exterior do pais. Com uma linha de interpretacéo
similar, em artigo seminal, originalmente publicado na década de 1980, Robert

Putnam asseverava:

Uma concepgdo mais adequada dos determinantes domésticos da politica
externa e das relagBes internacionais deve enfatizar a luta politica: os
partidos, as classes sociais, 0s grupos de interesse (tanto econdémicos
guanto ndo-econbémicos), os legisladores e mesmo a opinido publica e as
eleicdes — e ndo apenas os funcionarios do poder Executivo e os arranjos
institucionais.*

Considerando o pertinente enfoque do autor acerca da dinamica das
relacbes exteriores em paises de democracia liberal consolidada, mostra-se

fundamental a tarefa de delimitacdo do escopo analitico do presente trabalho,

8 HILL, C. The changing politics of foreign policy. New York: Palgrave Macmillan, 2003. p. 28.
% PUTNAM, R. Diplomacia e politica doméstica: a légica dos jogos de dois niveis. Revista de Sociologia e
Politica. Curitiba: UFPR, n. 36, junho de 2010. p. 150.
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considerando, entdo, o quanto a referida “luta politica” permearia a constituicdo do

discurso da politica externa brasileira para a integracdo da América do Sul.

1.3 CONSTRUCAO DE UM CORPUS: DISCURSO DA INTEGRAGCAO SUL-AMERICANA

A partir dos pressupostos e das nocgdes elementares sobre discurso
examinadas acima, pode-se estabelecer um corpus discursivo que permita a
realizacdo desta analise de politica externa. Esta ideia de corpus ndo deve ser
entendida enquanto a constru¢cdo de um espaco fechado de sequéncias discursivas,
estruturadas por condi¢bes de producdo homogéneas e estaveis, mas como uma
delimitagdo analitica que envolve discursos cujas fronteiras sdo entrecruzadas e
instaveis. O desenvolvimento desta nocédo de corpo discursivo pode ser encontrado
nas reflexdes de Pécheux, especialmente em seus ultimos trabalhos, onde verifica-
Se a preocupacdo com as consequéncias tedricas da introducdo de temas como o
interdiscurso, a desestabilizacdo sociohistérica das formacdes discursivas e a
presenca do “outro” no discurso.’® Estas questdes assinalam a centralidade de uma
concepcao relacional e heterogénea do discurso, o0 que afeta diretamente a

construcéo do corpus. Nesta perspectiva, percebe-se que:

A construgdo do corpo discursivo, portanto, obedece a duas dindmicas
distintas: por um lado deve ter uma unidade que possibilite estuda-lo
enquanto um fendmeno especifico, por outro deve conter nesta unidade a
pluralidade de discursos que o formam e que lhe ddo condi¢cdes de
existéncia.”

A andlise do discurso de integracdo da América do Sul por parte da
politica externa brasileira contemporanea necessita de uma delimitacdo de seu
corpo discursivo, no intento de estabelecer uma unidade heuristica a partir da
diversidade discursiva. Desta maneira, a esséncia do corpus desta pesquisa é

composta por uma gama de discursos de agentes considerados relevantes na

L PECHEUX, M. A andlise de discurso: trés épocas (1983). In: GADET, F.; HAK, T. (Org.). Por uma analise
automéatica do discurso: uma introdugdo a obra de Michel Pécheux. 2. ed. Campinas: Ed. da Unicamp, 1993. p.
315-317.

2 PINTO, C. Com a palavra o senhor presidente José Sarney: o discurso do Plano Cruzado (ou como
entender os meandros da linguagem do poder). Sao Paulo: Hucitec, 1989. p. 60.
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administracdo do Estado brasileiro®, ao longo do periodo de 1992 a 2010,
envolvendo o tema de uma integracao a partir da América do Sul: discursos oficiais
dos presidentes brasileiros; pronunciamentos dos ministros e secretarios de
Relacbes Exteriores do Brasil; documentos, declaragbes e acordos subscritos pelo
governo nacional. Ainda que aglutinados para compor um corpus, estes distintos
discursos politicos precisam ser devidamente delimitados e problematizados para o
estudo de questdes elementares, como a capacidade de interpelagéo, a construcéo
de identidades e a autoridade discursiva. Destarte, a analise deve partir deste efeito
de homogeneidade do referido discurso integracionista para, entdo, poder resgatar e

explicitar a caracteristica fundamental da heterogeneidade em sua tessitura.

Ha que se ressaltar que esta opcao por enfatizar o exame dos discursos
dos presidentes brasileiros e dos agentes do Itamaraty ampara-se em dois fatores:
1) a amplitude do recorte temporal estabelecido para esta pesquisa que, juntamente
com a escolha teorico-metodoldgica assumida, induziu a uma necessidade de
melhor delimitacdo do escopo da andlise; e 2) o pressuposto de que estes atores
governamentais tém se constituido, historicamente, enquanto os principais sujeitos
na elaboracdo e conducao da politica externa brasileira. De todo modo, a validade
desta pressuposicdo sera devidamente analisada e problematizada ao longo dos
dois capitulos subsequentes deste trabalho, onde as justificativas para tal

delimitacdo encontrardo maiores subsidios.

A partir dos pressupostos assumidos e da definicdo deste corpus, deve-se
abordar as possiveis formas de se operacionalizar as relevantes reflexfes teoricas
desenvolvidas por Laclau & Mouffe. Posto que estes autores trabalharam com um
grau muito elevado de abstracdo e ndo se aprofundaram sobre questdes
metodoldgicas, torna-se um tanto complicada a tarefa de conduzir uma analise
empirica embasada nesta teoria. Todavia, como indica a obra conjunta de Marianne
Jargensen e Louise Phillips, pode-se cogitar o0 uso de alguns conceitos essenciais a
Teoria do Discurso enquanto expedientes proficuos para uma pesquisa, como seria

0 caso dos significantes:

% Em certa medida, este padrao de delimitacio corresponde a um viés analitico disseminado, conforme constata
Ole Waever: “A énfase em configuragdes nacionais € motivada ndo apenas pelo argumento familiar as Relacdes
Internacionais de que as decisbes mais importantes ainda sao elaboradas em nome dos estados-nac¢éo, mas
igualmente pela importancia da linguagem e das tradigbes do pensamento politico para a analise do discurso”.
WAEVER, O. European integration and security: analyzing French and German discourse on State, Nation, and
Europe. In: HOWARTH, D.; TORFING, J. (Eds.). Discourse theory in European politics: identity, policy and
governance. London: Palgrave Macmillan, 2005. p. 39.
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Quando significantes chave sao identificados no material empirico
especifico, a pesquisa pode comecar por como os discursos, a identidade e
0 espago social, respectivamente, sdo organizados discursivamente. Isto é
feito por meio da investigacdo de como os significantes chave s&o
combinados com outros termos.**

Nesta perspectiva, no que tange a dindmica do discurso da politica
externa brasileira para a integracdo da América do Sul, mostra-se pertinente o
encaminhamento de uma andlise através do significante “integracado”. Esta nocéo
representa um termo fundamental a articulagcdo interna do referido discurso, mas
também se configura como um ponto litigio perante discursos concorrentes. Nos
marcos da Teoria do Discurso, integracao constituiria um significante flutuante, um
significante cujo sentido estaria em “suspensao”, envolto por uma disputa pela sua
significacdo, em meio a fronteiras discursivas méveis.* Deste modo, a analise dos
distintos conteudos atribuidos ao significante integracdo demonstra ser uma

interessante ferramenta metodoldgica para abordar a presente problematica.

Paralelamente a este expediente, o exame das justificativas e dos
objetivos enunciados para a integracdo da Ameérica do Sul pode contribuir para uma
melhor compreensdo da constituicdo deste discurso da politica externa brasileira.
Pode-se supor que as justificativas e os objetivos articulados intentariam dar conta,
respectivamente, de possiveis questionamentos do tipo “Por qué?” e “Para qué?”.
Estas interrogacdes, subjacentes ao discurso, problematizariam a opcédo de
regionalizacdo ou mesmo a prépria ideia de integracéo. Desta forma, as justificativas
e 0S objetivos aventados mostram-se essenciais para apreender o esforco do
discurso da politica externa brasileira em racionalizar a escolha deste espaco, com
vistas a tornar a opcéo pela integracdo da América do Sul algo supostamente 6bvio,
um designio que seria verdadeiramente objetivo.”® Ademais, o trato destes dois

aspectos permite ainda uma acurada comparacdo do desenvolvimento do referido

o4 JBRGENSEN, M.; PHILLIPS, L. Discourse analysis as theory and method. London: Sage, 2002. p. 50.

% Cf. LACLAU, E. La razon populista. 2. ed. Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica, 2006. Especialmente
o Capitulo 5.

% A partir de um debate acerca da Teoria do Discurso, Jargensen & Phillips assinalam: “Todo significado é fluido
e todos os discursos sdo contingentes; € a objetividade que mascara a contingéncia e, ao fazer isto, oculta as
possibilidades alternativas que, de outro modo, poderiam ter se apresentado. Objetividade pode, portanto, ser
considerada ideoldgica.” JARGENSEN, M.; PHILLIPS, L. Discourse analysis as theory and method. London:
Sage, 2002. p. 37.
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discurso integracionista entre os diferentes governos do periodo, considerando as

suas continuidades e rupturas.

Além disto, os conceitos relacionados a nocao identidade — como posicao
sujeito e identificacdo — mostram-se como ferramentas particularmente Uteis a esta
analise empirica, tendo em vista que o discurso da integracdo sul-americana intenta
constituir um “novo” sujeito plenamente identificado. A abordagem destes aspectos
ainda envolveria uma operacionalizacdo das estratégias discursivas previstas pela
Teoria do Discurso, como as logicas da diferenca, da equivaléncia e do
antagonismo®’, onde o processo de constituicdo de um “nds” e do “outro” poderia,

entdo, ser delimitado e problematizado.

Por fim, com base nas modalidades discursivas aventadas, pretende-se
examinar a construcao do discurso da politica externa do Brasil para a integracao da
América do Sul, ressaltando a dinamica de distintas posi¢cOes politicas assumidas
durante o periodo em foco. Além disto, deve-se observar — através das nogdes
tedricas trabalhadas — os diversos recursos utilizados na configuracdo deste
discurso brasileiro para a aproximacao regional. Nesta perspectiva, a abordagem
analitica deste corpus segue a sistematizacdo de algumas sequéncias discursivas,
consideradas enquanto amostras empiricas significativas deste discurso politico
integracionista. Todavia, convém enfatizar que este procedimento metodolégico ndo
almeja uma exaustdo do objeto em estudo, mas possibilitar uma analise desta
politica externa brasileira a partir de uma amostragem representativa do discurso

abordado.

" Cf. LACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic politics.
London: Versus, 1985. p. 127-134
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2 HISTORICO DA INTEGRACAO DA AMERICA DO SUL

Este capitulo apresenta um breve levantamento bibliografico sobre o
histérico das orientacbes da politica externa brasileira para o continente americano,
particularmente no que concerne ao acercamento com a América do Sul. A partir
destes subsidios de amplo alcance, pode-se desenvolver uma andlise mais
detalhada em torno do recorte temporal proposto neste trabalho, enfatizando os
principais eventos que marcaram a proposta de regionalizagdo ao longo dos
governos de Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva.
Através de tais aspectos, intenta-se perceber padrbes e rupturas na atuacdo da

politica externa brasileira com vistas a integracdo da Ameérica do Sul.

2.1 HISTORICO DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA PARA A AMERICA DO SUL®®

A partir do advento da Republica no Brasil, pode-se perceber um
incremento das interacfes do pais com seus vizinhos do continente, nos marcos do
chamado pan-americanismo, sendo concebido como espaco de relacionamento
prioritario o hemisfério. Com o ocaso da Monarquia, deixou de imperar um modelo
brasileiro de insercdo internacional baseado em aliancas e acordos preferenciais
com os paises da Europa, particularmente com a Inglaterra. Em substituicdo a este
modelo, passou a predominar uma maior aproximacao bilateral com os EUA. Esta
mudanca no ambito das relagdes exteriores do Brasil encontrava fundamentos na
percepcdo de uma acentuada ascensdo econdmica e militar estadunidense, o que,
em certa medida, auxiliou no processo de consolidacdo do novo regime politico

nacional.®®

Para além da alteracdo no cenario politico interno, a mudanca do

paradigma brasileiro de integracdo guarda estreita conexado com o perfil internacional

% Esta secdo é uma versdo ampliada e atualizada da argumentacio desenvolvida em: MIRANDA, S. América,
Ameérica Latina ou América do Sul?: um breve histérico da prioridade de integracéo da politica externa brasileira.
In: GUAZZELLI, C.; FLORES, M.; AVILA, A. (Org.). Fronteiras americanas: teoria e préaticas de pesquisa. Porto
Alegre: Suliani, 2009.

% para maiores detalhes acerca deste periodo histérico, ver especialmente: BUENO, C. Pan-americanismo e
projetos de integracdo: temas recorrentes na histéria das relacdes hemisféricas (1826-2003). Politica Externa.
Sao Paulo: Paz e Terra, v. 13, n. 1, junho/julho/agosto de 2004.
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da emergente poténcia norte-americana. Ao final do século XIX, a compreensédo de
um acercamento pan-americano tinha como fundamento a pretenséao estadunidense
de expandir seu espaco de influéncia geopolitica e econébmica — a exemplo do que
realizavam as grandes nacdes colonialistas europeias em outras regides, como na
Africa e na Asia. Este objetivo da politica exterior dos EUA se cristalizaria através da
aplicacdo dos principios da chamada Doutrina Monroe, a qual vinculava todos os
paises do hemisfério ao corolario norte-americano de protecdo regional contra
intervencdes externas.’® Nesta perspectiva, a emergéncia da nocdo de pan-
americanismo denota um complexo processo de reordenamento mundial, através do
qgual os EUA disseminavam sua politica expansionista para o continente, no intuito
de estabelecer uma éarea de influéncia a salvo das pressdes das poténcias

europeias.

N&o obstante, este novo modelo de insercado internacional ndo se
restringia a uma vinculacdo aos EUA, pois ainda permitiu um maior desenvolvimento
das relacdes do Brasil com os demais paises do continente americano, em especial
com seus vizinhos fronteiricos. Neste sentido, o inicio do século XX compreendeu
um periodo de efetiva definicdo do territério brasileiro, onde a atuacdo diplomatica
de Rio Branco garantiu o estabelecimento dos limites geograficos do pais atravées de
acordos pacificos. De qualquer modo, este incremento dos contatos da politica
externa brasileira com o0s paises das Américas ndo necessariamente gerou

resultados harmoniosos, especialmente no ambito do Cone Sul.

Exemplo claro de um tipo de relacionamento tenso e, por vezes,
conflituoso consistiu no historico diplomatico brasileiro com a Argentina. As suspeitas
deste pais, que antes residiam no fato de o Brasil ser uma monarquia entre
republicas, passaram a centrar-se em uma suposta alianca de fundo imperialista
entre brasileiros e norte-americanos, a qual poderia colocar em risco a integridade e
a soberania argentina.'® Desta forma, parte significativa das relacdes exteriores
entre estes dois paises foi marcada por profunda desconfianca e rivalidade neste
periodo, restringindo o alcance efetivo desta concepcdo de pan-americanismo.

Sinais de uma alteracao relevante desta situacdo no Cone Sul somente se verificam

190 para uma andlise das matrizes da politica exterior dos EUA neste contexto, ver: PECEQUILO, C. A politica

externa dos Estados Unidos: continuidade ou mudanca? 2. ed. ampl. e atual. Porto Alegre: Ed. da UFRGS,
2005. Especialmente o Capitulo 2.

101 cf. CERVO, A. & BUENO, C. Histéria da politica exterior do Brasil. 2. ed. Brasilia: Ed. da UnB, 2002. p.
194.
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a partir da década de 1930, quando ocorre uma aproximacao politico-diplomética em
funcdo das negociacdes para o Tratado do ABC (envolvendo Argentina, Brasil e
Chile).

Até meados do século XX, o discurso para a conformacao de um espaco
de integracao pan-americana foi eventualmente utilizado pelos EUA, servindo como
artificio de estabilizacdo e de cooptacdo dos demais paises do continente. Todavia,
esta ideia de uma solidariedade hemisférica ndo conseguiu se desenvolver em
termos econdmicos e politicos ao longo do periodo. Deste modo, a construgéo
discursiva da no¢éo de América Latina tem como substrato um declinio das relagbes
diferenciadas entre Brasil e EUA, quando a opc¢ao pelos vizinhos mais préximos se

impde como uma contingéncia.

Esta inflexdo pode ser atribuida a um descontentamento apresentado por
Brasil e outros paises da regido acerca da postura estadunidense apos a Il Guerra
Mundial. Como uma espécie de recompensa pelo alinhamento a hegemonia dos
EUA, os governantes latino-americanos entendiam que deveriam receber beneficios
e inversbes de investimentos semelhantes aos verificados no processo de
reconstrucdo da Europa por meio do Plano Marshall. Apés alguma postergacéo, o
governo estadunidense sinalizou que nao iria aplicar uma politica similar no
hemisfério, o que engendrou a constituicio de um discurso de cunho latino-
americanista. A partir deste periodo, os paises desta regido passaram a articular e a
disseminar a nocdo de América Latina no plano de suas politicas exteriores,
incluindo o caso do Brasil.*®> A América Latina era entendida, entéo, como o foco de
uma integracdo mais equanime, um espacgo para a cooperacao regional perante as

dificuldades comuns encontradas neste novo contexto internacional bipolar.

A politica externa brasileira, ap6s o breve periodo de alinhamento
automatico com a presidéncia de Eurico Gaspar Dutra (1946-1950), passou a
desenvolver um progressivo discurso autonomista e reivindicatério em relacdo aos
EUA, especialmente no decorrer do segundo governo de Getulio Vargas (1951-

1954).2% Ainda como derradeira tentativa de negociacéo regional nos padrées de

192 yma interessante discussdo acerca do conceito de América Latina e de sua trajetdria pode ser encontrada

em: BETHELL, L. O Brasil e a ideia de “América Latina” em perspectiva histérica. Estudos Histéricos. Rio de
Janeiro: FGV, v. 22, n. 44, julho/dezembro de 2009.

103 cf. CERVO, A. Insercao internacional: a formacso dos conceitos brasileiros. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p.
46-47.
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insercao internacional anterior, durante a gestao Juscelino Kubitschek (1956-1960)
foi apresentada a iniciativa brasileira da Operagdo Pan-Americana. Este projeto
estratégico previa uma cooperacdo hemisférica em termos econbmicos, o que
dependeria, em especial, da ativa participacdo do governo estadunidense. As
dificuldades que envolveram sua negociacdo e 0 posterior insucesso deste projeto
brasileiro corroboraram o declinio da concepc¢do pan-americanista. Neste sentido,
ainda que possa ser identificada como consequéncia desta iniciativa anterior, a
criagdo da Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) em 1960

assinala esta alteracao na concepc¢ao de area de insercao internacional.

Esta nova identificacdo regional do pais desenvolveu-se ainda mais a
partir da assuncdo da chamada “Politica Externa Independente”, promovida pelos
governos de Janio Quadros (1961) e Jodo Goulart (1961-1964). Neste periodo, a
nocdo de América Latina passou a ser utilizada como elemento relevante para o
refor¢co da posicao internacional do Brasil e para a barganha vis-a-vis os EUA, ainda
gue as relacbes entre os dois paises tenham se deteriorado muito ao longo da
gestdo de Jodo Goulart.’® Ademais, este discurso latino-americanista acabou por
agregar-se a outros que o reforcariam posteriormente, em particular aqueles que
enfatizavam a condicdo brasileira como a de um pais ndo-alinhado e terceiro-

mundista.

Com o golpe civil-militar de 1964, a Politica Externa Independente do
Brasil foi abandonada em detrimento de um retorno a postura de alinhamento
prioritario a hegemonia estadunidense. Esta alteracdo no modelo brasileiro de
insercao internacional se desenvolveu com maior vigor no periodo inicial do regime
autoritéario implantado. A gestdo de Humberto Castello Branco (1964-1967)
promoveu uma harmonizacdo da agenda de politica exterior com o0s EUA,
especialmente no que tange a temas sensiveis decorrentes da conjuntura anterior,
como as negociacoes referentes a indenizacdo pelas encampacdes de empresas
privadas de capital norte-americano. Por seu turno, as relacdes do Brasil com o0s
paises latino-americanos ficaram relegadas a um segundo plano. Deste modo, este

contexto aponta para uma retomada da concepcéo brasileira de uma integracéo

104 cf. CERVO, A. & BUENO, C. Histéria da politica exterior do Brasil. 2. ed. Brasilia: Ed. da UnB, 2002. p.
362-363.
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hemisférica, calcada no principio de fronteiras ideologicas e na expectativa por

relacdes preferenciais com os EUA (principalmente no campo econémico). %

A partir do governo de Arthur da Costa e Silva (1967-1969), a postura
brasileira de alinhamento prioritario & poténcia norte-americana foi novamente
substituida. A nova orientacdo da politica externa do Brasil passou a advogar um
maior pragmatismo nas relagdes exteriores, consoante a busca por desenvolvimento
e seguranca no ambito nacional. Nesta perspectiva, a insercao internacional
brasileira voltou-se para uma crescente diversificacdo de regides e paises para
cooperacao, estabelecendo um perfil diplomatico relativamente auténomo.

A nocdo de América Latina voltaria a compor o horizonte de cooperacao
internacional do Brasil, embora ndo tenha logrado maiores avancos nos foros
multilaterais. A concretizacao de politicas brasileiras para integracao regional passou
a ser pautada por uma atuacao seletiva, através da articulacdo de acordos bilaterais
e projetos mais realistas. Como decorréncia desta nova orientacdo externa, no ano
de 1969 o Brasil, juntamente com os fronteiricos Argentina, Bolivia, Paraguai e
Uruguai, firmaram o Tratado da Bacia do Prata, com o objetivo de incrementar as
relacbes dos paises e explorar o potencial de uma integracéo fisica. Todavia, um
maior desenvolvimento desta aproximacao foi minado por divergéncias com a

Argentina.

A politica externa do Brasil com relacdo a América Latina (e em especial a
América do Sul) apresentou relevantes sinais de alteracdo em sua orientacdo
durante a parte final do regime civil-militar. Com a emergéncia do governo de
Ernesto Geisel (1974-1979), as relacBes com a Argentina melhoraram visivelmente
como decorréncia do golpe militar naquele pais em 1976, o que acabou forjando
uma espécie de identidade ideoldgica entre os dois regimes autoritarios.'® Apesar
disto, uma crescente tendéncia a preponderancia brasileira acabou por obstaculizar
alguns pontos do dialogo, prevalecendo uma politica externa de cunho defensivo do
ponto de vista estratégico e geopolitico, com tensdes diploméaticas significativas —

como a questdo envolvendo a construcdo da hidrelétrica binacional de ltaipu,

105 ¢f. VIZENTINI, P. A politica externa do regime militar brasileiro: multilateralizacdo, desenvolvimento e

construcao de uma poténcia média (1964-1985). 2. ed. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2004. p. 37-40.
1% |pid. Em particular o Capitulo 4.
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através da qual o Brasil se acercaria do Paraguai, isolando a Argentina.'®” Além
destas relacbes no Cone Sul, neste periodo percebe-se algumas iniciativas
pragmaticas de acercamento aos paises vizinhos ao norte, como o Tratado de
Cooperacdo Amazobnica em 1978, uma estratégia para consolidar a soberania dos
paises signatarios sobre este espaco. Nao obstante as relagbes exteriores
permanecessem calcadas no bilateralismo, tal disseminag¢ao da influéncia do Brasil
junto as areas platina e amazbnica serviria de base para as tentativas de

aproximacdes seguintes.

Este esforco brasileiro de integracdo da regidao foi redimensionado no
mandato de Jodo Baptista Figueiredo (1979-1985), em um contexto politico-
econdmico, tanto interno como externo, que conduzia a uma intensificacdo das
medidas de acercamento e cooperacao. Assim, durante o inicio da década de 1980,
além do nitido incremento das relagbes com a Argentina (principalmente apos o
conflito nas Malvinas), o Brasil se inseriu em uma série de esferas de cooperacéo
regional, a exemplo da Associagdo Latino-Americana de Integracéo (Aladi), em
substituicdo a ALALC, e dos acertos no campo energético. Neste sentido, observa-
se neste periodo a existéncia de uma concepcdo mais ampla de relacionamento,
organizada em torno da nocdo de regido latino-americana, ainda que fosse
privilegiada a integracdo do Cone Sul. Porém, o endividamento externo e as
dificuldades econémicas enfrentadas pelos paises da América Latina dificultavam a

concretizacao dos objetivos de cooperacéao.

Com o retorno do regime democratico no Brasil e na Argentina, a
proximidade tornou-se mais efetiva e a integracdo encontrou ambiente propicio.
Durante a presidéncia de José Sarney (1985-1990) desenvolveu-se uma sistematica
politica de colaboracdo diplomatica e de aproximacdo com a Argentina. Esta
crescente convergéncia entre os dois paises materializou-se através de acordos e
tratados em diversas areas, tendo como expoentes a Ata para Integracdo e
Cooperacdo Econdmica (1986) e o Tratado de Integracdo, Cooperacdo e

Desenvolvimento Brasil-Argentina (1988).%®

17 Um levantamento deste tenso equilibrio politico-diplomatico pode ser encontrado em: MELLO, L. Argentina e

Brasil: a balanca de poder no Cone Sul. Sdo Paulo: Annablume, 1996.

18 para uma analise deste histérico de cooperaco no periodo de redemocratizacio, ver: BALARDIN, R. As
relacdes Brasil-Argentina (1974-1991): aproximacao, cooperacgdo e integracdo na transicdo do regime militar
para a democracia e o neoliberalismo. Dissertacdo (Mestrado em Relagfes Internacionais) — UFRGS, Porto
Alegre, 2005. Especialmente o Capitulo 3.
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Estes acertos bilaterais langaram as bases para o estabelecimento de um
mercado comum no Cone Sul, mas ainda foi mantido o horizonte uma integracéo
latino-americana. Ali4s, a partir do novo texto constitucional brasileiro de 1988, esta
concepcédo de integracdo regional viria a ser cristalizada entre os grandes principios
norteadores das relacdes exteriores do pais, prevendo que: “A Republica Federativa
do Brasil buscara a integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da
América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-americana de
nacoes.”® Nestes termos, pode-se apontar uma preocupacdo no sentido de
reconhecer os esfor¢os integracionistas brasileiros voltados para paises latino-
americanos, com vistas a tornar esta tendéncia um elemento normativo, um legitimo
principio constitucional. Ainda no que tange a perspectiva regional, o governo de
José Sarney logrou a aprovacao, pelas Nacdes Unidas, da resolucado que criaria a
Zona de Paz e de Cooperacao do Atlantico Sul, o que viria a afastar o perigo de uma
corrida nuclear na regido — sendo particularmente relevante para a estabilidade das

relacdes do Brasil com a Argentina.

De modo geral, as condi¢cbes para 0 avanco brasileiro no campo politico e
estratégico foram oferecidas pelo contexto de reorganizacdo do espa¢o mundial ao
final da Guerra Fria, o que favoreceu esta tendéncia de aproximacao regional que
progressivamente se desenvolvia. Aliado a este fator, o contexto internacional de
marginalizacdo da regido latino-americana impelia a iniciativas e projetos de
cooperagdo que gerassem respostas comuns, principalmente no campo
econdmico.**® Por outro lado, os norte-americanos na condicdo de “vencedores” da
Guerra Fria aumentavam seu poder de atracdo sobre alguns destes paises. Neste
sentido, o governo de George Bush lancou, em junho de 1990, uma estratégia
denominada “Iniciativa para as Américas”, que constituiu o ponto de partida para
uma proposta de integracdo econdmica hemisférica, retomando uma concepc¢ao

pan-americanista.

199 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: (1988). Rio de Janeiro: Expressdo e Cultura,

2001. Artigo 4°, Paragrafo Unico. Todavia, esta expressa vontade integracionista pode ser problematizada
guando confrontada com os argumentos de Marcelo Costa Ferreira acerca do processo Constituinte, onde é
ressaltado o carater controverso que envolveu a adogdo deste Quarto Artigo, originalmente incluido como uma
proposta individual de emenda ao texto do projeto da Constituicdo. Cf. FERREIRA, M. Os processos
Constituintes de 1946 e 1988 e a definicdo do papel do Congresso Nacional na politica externa brasileira.
Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 53, n. 2, dezembro de 2010. p. 34-35.

10 cf. SENNES, R. As mudancas da politica externa brasileira na década de 1980: uma poténcia média
recém-industrializada. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2003.



63

A assinatura do Tratado de Assunc&o, em marco de 1991, criando o
Mercado Comum do Sul (Mercosul) entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguali,
denota uma significativa aceleragcdo do processo de aproximagao regional. A linha
de integracdo acabou sendo rapidamente ampliada, ainda que seu conteudo
sofresse um sensivel esvaziamento ao priorizar 0os aspectos comerciais. Esta
mudanga na concepgao da integracao refletia, em grande medida, a influéncia de
um contexto de governos com caracteristicas neoliberais que ascendiam ao poder
na regido — como era o caso do presidente brasileiro Fernando Collor de Mello
(1990-1992). Contudo, a consolidacao das relacbes com estes paises do Cone Sul
proporcionou o nucleo duro para a emergéncia de um novo viés na politica externa
do Brasil. A partir desta base, a diplomacia brasileira p6de desenvolver um projeto
estratégico voltado para o acercamento dos demais paises sul-americanos, com
vistas a uma integracdo que se apresentasse como alternativa de defesa conjunta

frente a globalizag&o neoliberal e as grandes questdes internacionais.

2.2 ITAMAR, CARDOSO E LULA: CONTINUIDADES E RUPTURAS

Resumidamente, pode-se perceber como a nocdo estratégica
predominante da politica externa brasileira contemporanea priorizava uma crescente
aproximacdo com a Argentina. Os avancos diplomaticos e a consolidacdo destas
relacbes bilaterais constituiiam o ndcleo para a construcdo de um novo nivel de
integracdo, abrangendo, essencialmente, a regido do Cone Sul, mas com
possibilidades de crescimento a partir da associacdo de outros paises latino-
americanos. Porém, percebe-se uma alteracdo mais nitida nesta visdo estratégica
de integracédo, que poderia ser chamada de platina, a partir da presidéncia de Itamar
Franco (1992-1994) e suas proposicdes para a conformacdo de uma regido

prioritaria ainda mais abrangente, definida como sul-americana.

Durante o breve governo de Itamar Franco, além de ocorrer um
arrefecimento na aplicacdo do projeto neoliberal promovido pela gestdo de Fernando

Collor de Mello, a politica externa brasileira apontou para um incremento do
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multilateralismo e, especialmente, do processo de integracdo regional.*** No ambito
do Mercosul, foram adotadas importantes medidas no sentido de consolidar e
desenvolver sua organizacdo, com destaque para a assinatura do Protocolo de Ouro
Preto, em dezembro de 1994.'*2 Nao obstante, o discurso da politica exterior do
Brasil passou a defender uma nova primazia em termos de &rea de integracao,

calcada na nocdo de América do Sul.

Neste periodo, a concep¢do de uma aproximacdo sul-americana ganhou
forma com duas propostas brasileiras: a Iniciativa Amazonica, em dezembro de
1992, com o fito de estabelecer o livre-comércio entre os paises desta sub-regido; e
a formacdo de uma Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA), em outubro de
1993, absorvendo e ampliando esta proposicéo anterior. Ainda que esta proposta de
uma integracao sul-americana ndo tenha logrado avangos em seus anos iniciais, a
ideia da constituicdo de uma ALCSA mostrou-se fundamental em funcdo de seu

significado politico.

Para uma melhor compreenséao do sentido desta proposta brasileira para
uma integracdo da América do Sul, convém considerar a implementacéo do projeto
estadunidense do Acordo de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA, na sigla
em inglés) em janeiro de 1994. Além disto, a realizacdo da Cupula das Américas, em
dezembro deste mesmo ano, com o debate em torno da formacéo de uma Area de
Livre Comércio das Ameéricas (ALCA), constituiu evento essencial na configuracéao
da dinamica da politica externa brasileira e da integracdo regional. Estes dois
projetos estadunidenses estabeleceram as bases para uma espécie de divisao
geografica e estratégica do continente. Especialmente a partir da entrada em vigor
do NAFTA, os EUA consolidaram sua atracdo econémico-comercial sobre o México
e ainda instituiram a América Central como seu espaco geopolitico. Este contexto de
redefinicdo estratégica do cenario hemisférico auxilia a compreender as razdes da
progressiva substituicdo da nocdo de América Latina por América do Sul no ambito

da politica externa brasileira.

1 cf. CANANI, N. Politica externa no governo Itamar Franco (1992-1994): continuidade e renovacéo de

E)lazlradigma nos anos 90. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2004.

Este protocolo, assinado na cidade mineira, representa um avanco na organizacao institucional do Mercosul,
0 qual passa a adotar um mecanismo decisorio baseado no consenso, legitimando o bloco — apesar do déficit de
um corpo institucional. Para maiores detalhes, ver: BAPTISTA, L. O Mercosul apds o Protocolo de Ouro Preto.
Estudos Avancados. S&o Paulo: IEA, v. 10, n. 27, maio/agosto de 1996.
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Na gestdo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), as matrizes
fundamentais da politica exterior do Brasil foram o multilateralismo e o fortalecimento
das relacbes com a regido sul-americana, principalmente durante o segundo
mandato, ainda que o projeto especifico da ALCSA tenha sido esquecido a
principio.’*® As iniciativas de aprofundamento do Mercosul e de aproximacdo com 0s
demais paises da regido se destacaram neste periodo, paralelamente ao aumento
das pressdes no cenario internacional e ao conflito interno acerca das diferentes
concepcdes de integracdo.'* Desta forma, o bloco econdmico do Cone Sul passou
a constituir-se em uma alternativa viavel com possibilidades de aprofundamento das
relacdes, atraindo os demais vizinhos sul-americanos. Paises que progressivamente
estabeleceram vinculos comerciais e se associaram formalmente ao Mercosul, como

no caso de Bolivia e Chile.

Este processo sistematico, embora conturbado, de integracdo sul-
americana encontra um cenario peculiar a partir do final dos anos 1990: a
instabilidade financeira internacional; a crise gerada pela desvalorizagcdo da moeda
brasileira, alterando significativamente a situacdo do comércio interno do Mercosul; a
prolongada crise econdmica e social que se abatia sobre a Argentina; além de
problemas de diferentes origens em praticamente todos os paises da Ameérica do
Sul. Um destes problemas mais destacados € o conflito envolvendo o governo, as
guerrilhas e o narcotrafico na Colémbia, causando instabilidade e preocupacdo nas
zonas fronteiricas, principalmente apds a aprovacdo do apoio financeiro e militar
estadunidense para o combate ao trafico de drogas. Deste modo, as crises internas
pelas quais passavam estes paises e 0 severo abalo nas relacdes do Mercosul,
apos a maxidesvalorizacdo do Real e a crise socioeconbmica argentina, poderiam

deteriorar as aspiracdes de integracao e afetar o futuro do proprio bloco.

Porém, justamente neste contexto pouco alentador se observa uma
fundamental retomada do projeto estratégico de acercamento regional, com a
convocacdo, por iniciativa do presidente Fernando Henrique Cardoso, para a |

Reunido de Presidentes da América do Sul, entre 31 de agosto e 1° de setembro de

13 ¢ BERNAL-MEZA, R. A politica exterior do Brasil: 1990-2002. Revista Brasileira de Politica Internacional.
Brasilia: IBRI, v. 45, n. 1, junho de 2002; MARTINS, F. Politica externa no governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso: a articulagdo regional e a integracéo sul-americana (1995-2002). Dissertacdo (Mestrado em
Histdria) — UFRGS, Porto Alegre, 2006.

* Para uma visdo abrangente das contradicdes deste periodo, ver: SILVA, A. Do otimismo liberal &
globalizagdo assimétrica: a politica externa do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Tese
(Doutorado em Ciéncia Politica) — UFRGS, Porto Alegre, 2008.
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2000, em Brasilia. Esta reunido de cupula pode ser caracterizada como a
formalizacdo de uma proposta de unido entre os paises da &rea sul-americana para
enfrentarem em conjunto os dilemas impostos pelo processo de globalizagéo,
somando forgcas para competir e negociar internacionalmente questdes como a
criacdo da ALCA. Denota ainda a decepcdo comum entre os presidentes da América
do Sul quanto aos efeitos da adoc¢éo de politicas neoliberais e da abertura unilateral
de suas economias, sem que tenham obtido o retorno esperado dos paises

desenvolvidos.

Outro elemento importante neste convite brasileiro para a cupula
presidencial residia no praticamente simultaneo langamento do Plano Col6mbia por
parte do governo dos EUA. Esta medida foi encarada com receio pelos paises
vizinhos a conflituosa area colombiana, os quais temiam um deslocamento destas
tensdes para suas fronteiras e um processo de militarizacdo da regido amazonica
com esta ingeréncia estadunidense. Neste sentido, a Amazo6nia se constituiu para o
Brasil em uma éarea cada vez mais valorizada e, a0 mesmo tempo, preocupante
devido as dificuldades de controle fronteirico. Mas com a triplice fronteira
relativamente consolidada junto a Argentina e ao Paraguai, a politica externa
brasileira conseguiu direcionar seus esforcos para garantir a seguranca da regiao
amazobnica, mantendo também clara a defesa dos principios de soberania das

nacdes e de nao-intervencao.

A proposta de integracdo apresentada nesta oportunidade n&o ficou
limitada ao aspecto comercial, pois 0s presidentes acertaram o desenvolvimento de
uma iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA).
Esta deveria modernizar as relagdes e potencializar a contiguidade geografica da
América do Sul, rompendo os obstaculos transfronteiricos e formando um espaco
ampliado através de obras e articulacfes nas areas de transportes, comunicacdes e
energia. A integracao nos transportes visava ampliar a rede de estradas (como a que
liga Manaus e Caracas), criando uma série de conexdes terrestres entre 0s paises
da regidao e formando os chamados corredores bioceanicos, para disponibilizar
acesso aos portos do Atlantico e do Pacifico. Mas a area de cooperacdo com
retrospecto mais destacado foi a energética, com a longa aproximacéo do Brasil com
o Paraguai para a construcdo da hidrelétrica de Itaipu, depois junto a Bolivia para

desenvolver o gasoduto, além de acordos com Venezuela e Argentina para a
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exploracdo de petrdleo e o estabelecimento de conexdes de energia elétrica. Nesta
proposta da IIRSA, o setor das comunicac6es também foi valorizado, tendo em vista
sua importancia crescente no desenvolvimento econémico, além de ser um

instrumento para a cooperacdo no ambito cientifico e tecnolégico.™*

De modo geral, esta primeira reunido que, por seu contexto, poderia ser
encarada como essencialmente reativa, acaba apresentando uma relevante
continuidade nas negociagbes, resultando em outros encontros presidenciais
semelhantes. Assim, esta cUpula realizada em Brasilia mostra-se fundamental por
retomar e expandir a agenda da politica externa brasileira para uma integracao da
América do Sul, a qual fora constituida discursivamente ainda no comec¢o da década
de 1990 com a proposta de criagdo da ALCSA. Neste sentido, em um artigo
versando sobre a dimenséo desta reunidao presidencial, Guillermo Medina assinalava

a ocorréncia de uma interessante alteracdo envolvendo a nogédo de América do Sul:

Um nome que parece saido dos velhos livros de geografia, sem perfil
institucional, mas que nas atuais circunstancias adquire conteudo e alcance
politicos. A entidade América do Sul permite, com a justificativa de alguns
denominadores comuns geogréficos, histéricos e culturais, ajustar em um
desenho geopolitico amplo certos eixos e interesses bilaterais dispersos até
agora em uma estrutura latino-americana.™®

A despeito destes avancos significativos, o atrito entre as estratégias
regionais antagbnicas de Brasilia e Washington notoriamente aumentou, com a
presenca de constantes pressfes estadunidenses para enfraquecer este projeto de
integracdo do subcontinente. A partir de uma analise da cronologia de eventos para
América do Sul, pode-se perceber uma espécie de “sincronia” entre o langamento de
propostas estratégicas dos EUA e o aparecimento de contrapropostas por parte do
Brasil para esta regido. Estes aspectos evidenciariam o predominio de uma dinamica
reativa na conducdo da politica exterior brasileira, a qual atuava sob diversas
pressbes — tanto internas como externas —, decorrentes de um aceleramento no

processo de reordenamento mundial.

115 «Comunicado de Brasilia”, documento firmado por ocasido da | Reunido dos Presidentes da América do Sul.
In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 87, 2000. p. 173.

116 MEDINA, G. América Latina, estrategias en conflicto. Politica Exterior. Madrid: Estudios de politica exterior
SA, n. 79, enero/febrero de 2001. p. 154.
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Além disto, a situacdo torna-se mais problemética devido as diferentes
concepcdes de politica externa entre os paises da América do Sul.'*’ O Brasil
apostava no fortalecimento e na expansdo do Mercosul, pensando em uma
integracao aprofundada de médio e longo prazo, que agregasse os demais vizinhos
sul-americanos. Ja paises como a Argentina (especialmente durante o governo
Carlos Menem) e o Chile (em funcéo de suas diversificadas relagbes comerciais e
seu interesse em ingressar no NAFTA) demonstraram uma postura nitidamente
oscilante em termos de politica exterior. Estes paises, particularmente, tenderam a
acenar positivamente as propostas e iniciativas oriundas dos EUA (como a
dolarizacdo da economia e a ALCA), na esperanca de conseguir, assim, concessoes
diretas e privilegiadas. Desta forma, a politica externa brasileira precisou realizar
esforcos ainda maiores para superar tanto estas divergéncias estratégicas quanto as

diversas crises conjunturais que afetaram tal regido neste periodo.

A emergéncia do governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010)
demonstrou um padrdo de relativa continuidade, mas também com um
redimensionamento desta agenda exterior de integracdo da regido sul-americana.
Durante esta gestao, a atuacao diplomatica brasileira demonstraria uma propensao a
assumir uma posicao de lideranca regional, particularmente através da proposta de
formacdo da Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA), com o intuito de

aprofundar a alianca entre o Mercosul e a Comunidade Andina de Nagdes (CAN).*8

Neste ultimo periodo em questédo, a politica externa brasileira voltada para
a América do Sul, além de consolidar-se, demonstrou a cristalizacdo de uma
significativa alteracdo na logica do processo de acercamento. A dinamica da
integracdo deixou de ser essencialmente fundada no principio de um regionalismo
aberto, com base no livre comércio e na logica neoliberal, passando a operar nos
marcos do chamado regionalismo estrutural.’*® Esta nova orientacdo para o

acercamento regional emerge em um contexto caracterizado pelo refluxo das

7 Uma breve e interessante exposicéo deste diversificado cenario de politica externa dos paises sul-americanos

pode ser encontrada em: PARADISO, J. et al. Politica externa na América do Sul. Sdo Paulo: Fundacao
Konrad Adenauer, 2000.

18 cf. ALMEIDA, P. Uma politica externa engajada: a diplomacia do governo Lula. Revista Brasileira de
Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 47, n.1, junho de 2004; ALMEIDA, P. Politicas de integracéo regional no
governo Lula. Revista do Programa de Mestrado em Direito do UniCEUB. Brasilia: UniCEUB, v. 2, n.1,
janeiro/junho de 2005.

% Uma interessante discussdo acerca destas distintas nocdes pode ser encontrada em: LIMA, M. &
COUTINHO, M. Uma versdo estrutural do regionalismo. In: DINIZ, E. (Org.). Globalizacdo, Estado e
desenvolvimento: dilemas do Brasil no novo milénio. Rio de Janeiro: FGV, 2007.
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relagbes comerciais, onde o fulcro desta integracao passaria a ser a articulagcao das
chamadas infraestruturas dos paises sul-americanos, envolvendo ainda um
estratégico incremento da intervencdo estatal. Neste sentido, destacam-se as
iniciativas do governo brasileiro — particularmente através do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) — para a adequacéo e efetivacao de
instituicbes de fomento, com vistas a proporcionar investimentos para obras de
avancos estruturais na América do Sul. Paralelamente a isto, verifica-se uma notavel
expansdo da atuacdo de companhias nacionais nesta regido ao longo do periodo,
envolvendo o estabelecimento de novas parcerias, a compra de empresas e a
ampliacdo de plantas e empreendimentos.'”® Deste modo, o desenvolvimento da
concepcao de uma integracdo estrutural acabou por corroborar a opcdo da politica
exterior do Brasil por uma regionalizacdo focada na Ameérica do Sul.

A partir deste retrospecto, percebe-se a centralidade que assume esta
proposta de integracdo sul-americana na pauta da politica externa brasileira
contemporanea. Podem ser pontuados diversos eventos e praticas de rearranjo
desta proposta integracionista, como a alteracdo da iniciativa da ALCSA para a
conformacdo da CASA e, mais recentemente, a institucionalizacdo da chamada
Unido de Nac¢des Sul-Americanas (Unasul).*?* Tais mudancas refletem aspectos dos
inimeros e imprescindiveis ajustes envolvendo os paises membros, bem como
apontam uma postura estratégica da politica externa brasileira com o intuito de
manter vivo e constante o debate da integracdo da regido sul-americana. Este maior
protagonismo regional do Brasil ainda envolve suas pretensdes por um assento
permanente no Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (o que gera tensbes
significativas com Argentina e México) e a uma insercao internacional diferenciada,
com uma procura por aliancas e parcerias estratégicas que potencializem sua
posicdo e seu poder de barganha em diferentes foros mundiais, especialmente na
prépria ONU e na OMC.

De qualquer modo, convém enfatizar que este breve histérico
apresentado ndo tem como objetivo a demonstracéo de qualquer inevitabilidade em

torno deste processo de regionalizacdo. Esta observacdo mostra-se pertinente no

120 para uma leitura critica acerca desta crescente influéncia econdmica brasileira na América do Sul, ver

particularmente: FONTES, V. O Brasil e o capital-imperialismo: teoria e historia. 2. ed. Rio de Janeiro: Ed. da
UFRJ, 2010.

121 o, BOTELHO, J. La creacion y la evolucion de UNASUR. Revista Debates. Porto Alegre: UFRGS, v. 2, n. 2,
julho/dezembro de 2008.
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intuito de guardar distanciamento de determinadas interpretacbes que, com
diferentes gradagfes, acabam por induzir a uma anélise de cunho tautolégico acerca
do desenvolvimento da politica externa brasileira para a América do Sul. Em geral,
tais leituras podem ser encontradas em textos de diplomatas e de académicos
vinculados ao Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), como no caso do artigo de
Sérgio Franca Danese acerca da identidade do Brasil como um pais sul-americano e

em desenvolvimento:

Tautologia? Talvez, se examinarmos a questdo a posteriori. Mas a verdade
€ que foi preciso que essa dupla identidade, hoje tdo Obvia, fosse sendo
construida no discurso e na auto-imagem brasileiros ao longo de todo o
século XX. Porque, se era verdade que o Brasil sempre foi sul-
americano, é também verdade que esse traco essencial da sua identidade
era deliberada ou inadvertidamente esquecido na construcdo da nossa
visdo de mundo e de nés mesmos até bem entrado o século.*

Assim, a presente proposta de andlise justamente reside no exame de
alguns dos distintos contextos e condicionantes que conduziram a tal regionalizacao.
Neste sentido, ndo se perde de perspectiva que esta identificacdo integracionista em
torno da Ameérica do Sul ndo representa a Unica escolha possivel para a politica
externa brasileira, tampouco consiste necessariamente no resultado final do

processo historico.

122 DANESE, S. O Brasil e a América do Sul: apontamentos para a histéria de uma convergéncia. Politica

Externa. S&o Paulo: Paz e Terra, v. 9, n. 4, marco/abril/maio de 2001. p. 51, grifo meu. Uma argumentacao
aproximada a esta, ainda que mais sofisticada por utilizar a nogao de “forca profunda” no ambito da politica
externa, pode ser encontrada em: LAFER, C. A identidade internacional do Brasil e a politica externa
brasileira: passado, presente e futuro. 2. ed. rev. e ampl. S8o Paulo: Perspectiva, 2004. Particularmente os
Capitulos Il e Ill. Outro autor que se filia a esta linha de interpretagdo chega, inclusive, a identificar a integracéo
da América do Sul como um elemento fundamental na realizagdo de um suposto “destino manifesto” do Brasil:
COSTA, D. Estratégia nacional: a cooperagao sul-americana como caminho para a insercao internacional do
Brasil. Porto Alegre: L&PM, 2003. p. 61.
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3 DINAMICA DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA (1992-2010)

Neste capitulo, apresenta-se uma discussdo em torno dos principais
fatores politicos e institucionais que influenciam a configuragdo da agenda da
politica externa brasileira. Inicialmente, empreende-se uma breve analise dos
principios para as relacdes exteriores sustentados pelos principais partidos politicos
do pais no periodo, particularmente no que toca a integracdo regional. A seguir,
discute-se a relacdo inter-poderes na atual ordem constitucional, com o fito de
sopesar a influéncia politica sobre a atuacédo da burocracia do MRE, considerado
como um setor altamente especializado e técnico do Estado. A partir disto,
encaminha-se uma analise acerca da dinamica contemporanea da politica externa
brasileira para a integracdo da América do Sul, ressaltando a (suposta) existéncia de
uma tensdo entre as pressbes politicas dos governos que se sucederam e as

posi¢cdes assumidas pela burocracia cristalizada no Itamaraty.

3.1 AGENDAS PARTIDARIAS PARA A POLITICA EXTERIOR

Um exame, ainda que sumario, em torno das agendas programaticas dos
principais partidos politicos brasileiros mostra-se pertinente para averiguar suas
prioridades estabelecidas para a area de politica externa. Neste sentido, também
convém refletir sobre a possibilidade de efetiva influéncia dos partidos politicos no
desenvolvimento da pauta das relagdes exteriores do pais. Além disto, a abordagem
destes aspectos permite uma especulacdo acerca da conexao entre 0s programas
partidarios para a politica externa e o0s interesses manifestos por segmentos
organizados da sociedade brasileira. Deste modo, esta modalidade de interpretacéo
possibilita a inclusdo de uma andlise indireta a respeito da influéncia societaria sobre
a formulacdo das prioridades das relacbes exteriores do pais, desde que tais

preferéncias encontrem-se politicamente institucionalizadas.

Um padrao recorrente de interpretacdo percebe que, ao longo da histéria
republicana brasileira, predomina um baixo grau de envolvimento direto dos partidos
politicos em questbes de politica externa. Nesta linha de argumentagcdo, Paulo

Roberto de Almeida assinala:
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A experiéncia brasileira apresenta, efetivamente, evidéncias concretas
sobre o papel relativamente secundério, quando ndo marginal, dos temas
de politica externa na reflexdo e na atividade dos partidos politicos. Tanto
no regime pluripartidario de 1946, como no periodo bipartidario que
caracterizou a maior parte do regime autoritario inaugurado em 1964, os
partidos politicos mantiveram-se ou foram mantidos a margem dos grandes
temas de relagBes internacionais, como também, e principalmente, do
proprio processo decisorio na area de politica externa.’*

Com a retomada do regime democratico e, especialmente, com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, verificam-se indicios de uma mudanca
relativa no padrdo de participacdo dos partidos politicos brasileiros nesta area. A
partir das relevantes alteracdes politicas ocorridas no pais, aumentou 0 escopo para
a atuacao das agremiacdes partidarias no que tange a debate, acompanhamento,
controle e influéncia sobre questdes internacionais que envolvem a posicdo do
Brasil. No entanto, os programas dos principais partidos politicos que alcancaram a
chefia do governo federal atribuiram, grosso modo, uma posicdo marginal aos temas

relacionados a politica externa.

O programa fundacional do Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB) emergiu em 1980, sendo profundamente marcado pela defesa dos
principios democraticos, obstaculizados pela ditadura. No tocante as relacdes
exteriores do Brasil, as diretrizes peemedebistas mostram-se relativamente vagas,
sustentando uma postura de independéncia e solidariedade no plano
internacional.’® O programa partidario foi renovado em 1996, quando passa a
apresentar uma posicdo mais clara sobre o assunto. Além da afirmacdo de alguns
dos principais valores histéricos da diplomacia brasileira, como a defesa de
interesses nacionais, da soberania e da autonomia, este novo documento

estabeleceria horizontes para a integracao regional:

O PMDB considera que o Brasil deve explorar, como consta da
Constituicdo, as possibilidades de integragdo, em bases preferenciais, no
ambito sul-americano [sic]. Deve o Brasil, nesse sentido, ter participacdo
mais firme no Mercosul e no Pacto Amazdnico. Esses dois esforgos,

123 ALMEIDA, P. Relagdes internacionais e politica externa do Brasil: histéria e sociologia da diplomacia

brasileira. 2. ed. rev. ampl. e atual. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2004. p. 191.
124 pid., p. 230.
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abarcando as bacias do Prata e do Amazonas, sdo de valor estratégico vital
para o Brasil."*

A despeito da abrangéncia e atualidade desta diretriz partidaria, sua
concepcao de regido prioritaria para a integracao diverge (parcialmente) do preceito
constitucional, onde esta prevista a aproximacdo do Brasil aos paises latino-
americanos. Esta diferenca ou inconsisténcia na definicdo da area de integracao

aparece reforcada no paragrafo seguinte do programa:

Para o PMDB, a prioridade maior deve ser a retomada do desenvolvimento
nacional em bases realistas, ou seja, com o fortalecimento de sua propria
economia e do seu mercado interno. Entretanto, o PMDB considera que a
integracdo latino-americana contribuird para estes objetivos, além de
favorecer a formacdo de um importante polo econdmico na regido, bem
como os lacos de solidariedade entre nossos povos, preparando-nos para
enfrentar a realidade de um mundo moderno, organizado em grandes
blocos econdmicos, liderados pelas grandes poténcias.'*®

Nesta proposta peemedebista, a defesa da integracéo regional permitiria,
portanto, a consecucao dos grandes interesses nacionais, bem como garantiria uma
influéncia brasileira sobre espacos estratégicos ja ocupados e uma melhor insercao
do pais no cenario competitivo global. Nao obstante esta alusdo, a prépria
concepcao de integracdo regional mostra-se parcamente delimitada no programa,

com imprecisfes quanto ao seu sentido.

Elaborado em 1988, o primeiro programa do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) reflete o ambiente da Constituinte e assinala as
diferencas que seus signatarios buscavam guardar em relagcdo ao PMDB — de onde
a maior parte de seus membros migrara. No que tange a politica exterior, este

documento do partido apresentava propostas bastante genéricas:

Os objetivos tradicionais de longo prazo da politica externa brasileira —
soberania, autodeterminacéo, seguranca e integridade territorial — deverdo
ser afirmados no desempenho de um papel mais ativo da nossa diplomacia
em questdes como integracdo latino-americana e a divida externa, assim
como nas gestdes a favor da paz mundial.**’

125 pMDB. Democracia com desenvolvimento: novo programa doutrinario do PMDB [1996]. Brasilia: PMDB,

2011. p. 17.
126 | oc. cit.
127 pSPB. Programa do PSDB: introduco e diretrizes basicas [1988]. Brasilia: PSDB, 2011. p. 09-10.
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Este programa peessedebista de 1988 sofreu significativas modificagdes
no ano de 2007, resultando em um conjunto de diretrizes com tematicas mais
amplas e atualizadas, espelhando sua interpretacdo do novo contexto nacional e
mundial. Neste sentido, o PSDB incluiu uma discusséo estendida acerca da posi¢céo
do Brasil no cenario internacional contemporaneo, onde a parceria com economias
desenvolvidas passaria a ser priorizada. Neste novo documento, o partido conferiu
particular destaque as ligagdes do Brasil com “os paises mais adiantados da Europa,
das Américas e da Asia™?®, identificados enquanto agentes dinamicos e
complementares para a economia nacional. Além desta énfase atribuida as nacgdes

centrais, 0 programa tucano ressalvaria que:

Ao mesmo tempo, temos muito a ganhar ampliando nosso intercambio com
as poténcias emergentes como China, india e Africa do Sul, sem
negligenciar nossos parceiros na América do Sul e outros paises menos
desenvolvidos, alguns deles financeiramente bem situados, como os paises
petroleiros.'*

N&o obstante esta atualizacao sofrida, o programa do PSDB manteve um
elevado padrdo de generalidade em suas diretrizes para a politica externa,
basicamente reiterando principios gerais defendidos pela diplomacia brasileira ao
longo de sua histéria. No que tange ao escopo da integracéo regional, também nao
h& nenhuma indicacéo consideravel neste novo documento do partido. A América do
Sul foi referida de uma forma muito pontual e, quando citada, aparece com uma
conotacdo essencialmente depreciativa, ressalvados apenas alguns poucos paises
desta regido — os quais foram notoriamente destacados em funcédo de seus atrativos

econdmicos imediatos.

No programa original do Partido dos Trabalhadores (PT), datado de 1980,
nao havia mencdo a uma pauta especifica para a atuacdo da politica externa
brasileira, mas principios amplos em torno de noc¢des como a afirmacdo da

soberania nacional, a necessidade de uma solidariedade entre os povos e 0

128 bSPB. Programa partidario [2007]. Brasilia: PSDB, 2011. p. 14.
129 | oc. cit.
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compromisso com o combate ao imperialismo capitalista.’®® Nesta direcdo, de

acordo com a analise de Paulo Roberto de Almeida:

Pela terminologia e propostas de acéo, nada, nesse documento, permitiria
desvincular o PT dos conceitos e politicas de uma tipica plataforma dos
partidos esquerdistas da América Latina no periodo classico da Guerra Fria,
0 que era alias conforme a sua vocacao afirmadamente socialista (principio
ainda presente em suas diretrizes programélticas).131

Apesar desta auséncia inicial de diretrizes para a politica externa, ao
longo de seu desenvolvimento institucional e, em especial, das disputas eleitorais, o
PT passou a articular pautas mais especificas e consistentes, centradas na nocao de
soberania nacional. Deste modo, a partir das eleicbes de 1989, percebe-se que as
proposi¢cdes petistas, além de reiterarem os conceitos gerais do contexto de criacdo
do partido, passaram a realizar uma sistematica atualizacdo de temas — a exemplo
da contestagcdo dos termos do endividamento externo do pais, inclusive com a
defesa da moratoéria. Além disto, progressivamente se desenvolveu uma posicao de
condenacdo em relacdo as politicas econémicas neoliberais que comecavam sua
expansao, em especial através dos processos de privatizacdes, bem como ocorreu
um incremento de sua postura antiimperialista e de sua defesa da cooperacao entre

os paises latino-americanos.**

Considerando a histérica vinculacdo ideolégica entre o PT e a Central
Unica dos Trabalhadores (CUT), mostra-se significativa a proximidade entre as
pautas destas duas organizacOes para a politica internacional. Para além da defesa
de principios genéricos que deveriam nortear as relacdes exteriores do pais, como a
busca por soberania nacional, desenvolvimento econémico e justica social, destaca-
se uma postura indicativa da CUT em torno de processos de integracdo regional.
Nesta linha, a partir da década de 1990, os manifestos redigidos por esta central
sindical propugnavam a busca por um maior aprofundamento da insercéo
internacional do Brasil através do Mercosul, considerado como um mecanismo

integracionista de viés progressista — a despeito da reconhecida necessidade de

130 cf. PT. Manifesto de fundagao [1980]. S&o Paulo: PT, 2011.

131 ALMEIDA, P. A politica internacional do Partido dos Trabalhadores: da fundacso a diplomacia do governo
Lula. Revista de Sociologia e Politica. Curitiba: UFPR, n. 20, junho de 2003. p. 88.

132 pid., p. 89-90.
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inclusdo de uma legislacdo social que viesse a regular seu processo econdmico.®* A
posicdo da CUT em priorizar um incremento da regionalizacdo no ambito do
Mercosul representa uma relevante escolha estratégica, posto que este bloco seria
entendido como uma forma de resisténcia ao avango da proposta estadunidense de
integracdo hemisférica através da criagdo da ALCA. Em certa medida, esta mesma

perspectiva viria a ser introjetada pelo discurso do PT nos anos seguintes.

De modo geral, ha indicios consistentes que reforcam o predominio desta
interpretacdo que aponta os partidos politicos brasileiros como historicamente
alienados do processo de desenvolvimento das relagbes exteriores. Entretanto,
podem ser identificados alguns sinais de mudanca neste cenério, o que seria
especialmente perceptivel através dos termos estabelecidos nos programas
partidarios ao longo das disputas presidenciais do periodo em foco. Neste sentido, a
tendéncia de uma generalidade da pauta evocada pelas agremiacdes politicas para
as relacbes exteriores tem cedido espaco, hodiernamente, para a emergéncia de
temas e propostas mais especificas, o que potencializa um maior debate acerca das

diretrizes para a politica externa brasileira.

Segundo a analise de Amancio Jorge Nunes de Oliveira e Janina Onuki, a
agenda internacional preconizada pelo PSDB nas eleicfes presidenciais de 1994
seria, a principio, muito préxima aos conceitos fundamentais articulados pelo MRE,
com a defesa do desarmamento, do multilateralismo, da diversificacdo de parceiros
e do avanco da regionalizacdo.’* A pauta de relacdes exteriores desenvolvida pelo
presidente Fernando Henrique Cardoso seria efetivamente balizada por estas
propostas, particularmente em seu primeiro mandato. O programa apresentado com
vistas a reeleicdo ndo previa mudancas substanciais, apenas enfatizava a
necessidade de consolidacdo do multilateralismo. Neste novo periodo, o governo
peessedebista prosseguiu com o engajamento nas negociacdes do Mercosul com a
Unido Europeia, além de sustentar o envolvimento brasileiro com as negociacdes

sobre a ALCA — aspecto este que viria ser relativizado apenas ao final desta gestao.

Por sua vez, a proposta vitoriosa apresentada pelo PT nas eleicdes

presidenciais de 2002 indicava uma clara critica as relacfes Norte-Sul e a politica

183 o1, COSTA, H. O sindicalismo, a politica internacional e a CUT. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica. Sdo

Paulo: CEDEC, n. 64, 2005. p. 140-146.
133 OLIVEIRA, A.; ONUKI, J. EleicBes, partidos politicos e politica externa no Brasil. Revista Politica Hoje.
Recife: UFPE, v. 19, n. 1, 2010. p. 162.
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comercial entdo vigente. Neste pleito, o programa petista para a politica externa
suprimiu algumas de suas pautas historicas mais radicais, como o0 questionamento
da divida externa brasileira junto ao FMI e a critica explicita a ALCA, o que se
enquadraria nos esfor¢cos do partido na busca por maior moderacéo e adequacao
aos imperativos da governabilidade. A proposta do PT para a politica externa
consistiu, basicamente, na defesa de um reforco do multilateralismo, de parcerias
estratégicas alternativas aos centros desenvolvidos e, particularmente, de uma
integracdo sub-regional.*®> Neste sentido, a América do Sul foi alcada & qualidade
de prioridade maior da politica externa no governo Luiz Inacio Lula da Silva, desde
seu primeiro mandato. O programa petista para a reeleicdo em 2006 apresentava
essencialmente uma continuidade da pauta da politica externa, com énfase nas
iniciativas de participagdo estatal no fomento ao comércio exterior brasileiro, bem

como no avancgo do processo de integracao sul-americana.

Antecipadamente ao periodo eleitoral de 2010, o programa de governo
apresentado pelo PSDB continha uma nitida critica a politica externa desenvolvida
nos dois mandatos do presidente Luiz Inacio Lula da Silva. O foco da critica tucana
voltava-se ao que considerava como um alinhamento automatico das relacbes
diplomaticas do Brasil, tendo em vista sua vigente énfase na aproximacao

estratégica aos paises emergentes.

E nitido o caréater reativo do programa peessedebista. Reagio ao que o
partido considera a politica externa do governo petista como fruto de uma
ideologizacdo equivocada da politica exterior brasileira expressa, dentre
outras formas, na énfase demasiada nas relagbes Sul-Sul do pais. Embora
ndo desconhecam a importancia das relagbes Sul-Sul e dos paises em
desenvolvimento, a critica recai sobre o fomento das rela¢gdes Sul-Sul em
detrimento das relacées Norte-Sul.**®

De modo geral, percebe-se um incremento do debate politico em torno de
pautas das relacdes exteriores, particularmente no que tange as relacdes prioritarias
gue o Brasil deveria perseguir. Desta maneira, uma nitida divergéncia de
concepcdes entre a busca por relacionamento com paises do Norte ou do Sul

acabou por balizar, em grande medida, as disputas politicas entre os principais

135 |pid., p. 167.
1% |pid., p. 165.
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partidos brasileiros no periodo aqui considerado. Assim, a diferenca no que se refere
aos termos ou mesmo a prioridade atribuida para o processo de integragdo com o0s
vizinhos da América do Sul encontra-se subjacente a esta crescente divergéncia

politico-partidaria.*’

Por fim, cabe retomar a diversidade de interpretacdes sobre o papel dos
partidos no desenvolvimento da politica externa brasileira contemporanea. De um
lado, as relacOes exteriores poderiam ser consideradas como algo relativamente
técnico, sob a classificacdo de “politica de Estado”, cuja logica seria absolutamente
diversa de uma politica de governo — esta estaria sujeita a flutuacdes e interesses
conjunturais. Neste tipo de interpretacdo, os partidos politicos estariam alijados do
processo decisoério na area de relacdes exteriores, tendo em vista a concentracdo de
poderes nas maos do presidente e/ou da burocracia diplomatica. Ademais, o
alienamento partidario seria incentivado pelo reduzido nivel de disputas politicas
envolvendo a agenda desta area, a qual seria vista como hermética e marginal aos
debates eleitorais. Por outro lado, ndo se pode desconsiderar que os diferentes
presidentes implantaram alteragcbes na pauta e na forma de desenvolvimento da
politica externa brasileira ao longo deste recorte temporal. Neste sentido, deve-se
enfatizar que estes governos representaram e necessariamente buscaram
sustentacdo em partidos politicos, 0 que reitera a importancia das diretrizes
programaticas e do comportamento destas agremiacdes a respeito de temas de

relacGes exteriores.

A partir da literatura coligida, pode-se observar a emergéncia de uma
abordagem que busca problematizar o histérico papel secundéario atribuido aos
partidos no processo de desenvolvimento da politica externa brasileira. Por este
prisma, tais agremiacdes tendem a ser reabilitadas no que tange a sua capacidade
propositiva e, por conseguinte, a politica externa passa a ser percebida como objeto
de um crescente grau de polémica e disputa. Neste campo das relacbes exteriores,

assim como em outras areas governamentais, um exame das possibilidades e dos

137 Sobre esta diferenca de posicionamentos partidarios em torno da relagio com paises sul-americanos, mostra-

se paradigmatica uma polémica eleitoral envolvendo a acdo do governo da Bolivia de intervir no setor de
exploracdo do gas natural, atividade ent&o controlada pela empresa brasileira Petrobras. As vésperas do pleito
presidencial de 2006, este incidente mobilizou criticas contundentes por parte do candidato do PSDB, Geraldo
Alckmin. Este questionava a suposta postura submissa da politica externa brasileira sob o governo de Luiz Inécio
Lula da Silva — candidato a reeleicdo — na condu¢éo desta situa¢do. Naquela conjuntura, o didlogo e, em Ultima
instancia, o proprio sentido da integracdo do Brasil com paises da América do Sul foram claramente
questionados pelo candidato tucano, inclusive com a indicacéo de que, caso fosse o presidente, Alckmin adotaria
uma posi¢cdo muito mais enérgica perante a Bolivia.
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condicionantes para a implementacdo de uma determinada politica partidaria deve,
necessariamente, considerar a influéncia dos arranjos institucionais préprios a

realidade brasileira.

3.2 EXECUTIVO E LEGISLATIVO NA CONFIGURACAO DA POLITICA EXTERNA

No ambito das producbes académicas da Ciéncia Politica contemporanea,
destaca-se a predominancia de analises que enfatizam os padrdes gerais, as
caracteristicas especificas e as condi¢cbes para os diferentes efeitos que arranjos
institucionais apresentam sobre os fen6menos politicos. De modo genérico, 0S
estudos que assumem tal viés explicativo sdo considerados contribuicbes da
chamada linha neo-institucionalista. Neste trabalho, alguns aspectos institucionais
elementares serédo brevemente discutidos, com vistas a subsidiar uma analise mais
ampla das condi¢des de producéo e de emergéncia do discurso da politica externa

brasileira sobre a integracéo sul-americana.

No que toca a relacdo entre Executivo e Legislativo no Brasil
contemporaneo, mostra-se como referéncia incontornavel o trabalho conjunto de
Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi.**® Em sua andlise sobre o caso
brasileiro, a atual relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo mostra-se
marcada pela predominancia do primeiro sobre o segundo, sendo o presidente
brasileiro considerado um dos mais poderosos do mundo. A principio, esta afirmacao
pode causar estranheza, mas justifica-se através da argumentacdo dos autores,
onde sdo destacadas as expressivas prerrogativas legislativas atribuidas ao chefe
do Executivo federal, bem como os arranjos institucionais que avalizam condi¢bes

privilegiadas para a aprovacdo da agenda politica presidencial.

O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e
esta agenda é processada e votada por um Poder Legislativo organizado de
forma altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos
parlamentares de acordo com principios partidarios. No interior deste
guadro institucional, o presidente conta com os meios para induzir os
parlamentares & cooperacao.'*

138 FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F. Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional. 2. ed. Rio de

Janeiro: FGV, 2001.
139 |pid., p. 22.
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De modo geral, no Brasil, o Executivo acaba por prevalecer diante do
Legislativo, pautando a agenda congressual e condicionando uma atuacao
disciplinada dos parlamentares, posto que o presidente detém a prerrogativa
orcamentdria e controla, por conseguinte, importantes instrumentos de patronagem.
A hipertrofia que marca o chamado presidencialismo de coalizdo brasileiro passa
ainda pela recorrente edicdo das chamadas Medidas Provisérias, as quais
cristalizam esta légica de transferéncia de prerrogativas legislativas para o
Executivo, bem como reforcam o poder de agenda do presidente.

A respeito dos efeitos desta relacao inter-poderes sobre a formulacao da
politica externa brasileira, convém observar a distribuicdo de prerrogativas previstas
pela Constituicdo Federal de 1988. Em uma analise dos debates por ocasido da
ultima Assembléia Constituinte, Marcelo Costa Ferreira observa a presenca de uma
divergéncia de concepc¢bes em torno do papel do Legislativo sobre o processo de
formulagdo da politica exterior brasileira. Neste campo, a discordéancia entre os
parlamentares constituintes girava em torno de uma proposta de maior outorga de
poderes ao Executivo, mantendo a centralizacdo deciséria nas maos presidenciais, e
outra que previa um papel mais ativo ao Congresso Nacional, aproximando-o a um
padrao verificAvel em realidades parlamentaristas. Todavia, esta proposicéo
favoravel ao Legislativo acabou suprimida ao longo dos debates e do processo de

elaboracdo da Carta de 1988:

A grande mudancga ocorrida diz respeito ao papel do Congresso Nacional,
gue, de ativo, é alterado para passivo em relacdo ao Executivo. As primeiras
etapas registravam o papel mais ativo do Legislativo, ressaltada a posicéao
da Comissdo do Legislativo, que ndo havia sido registrada em nivel de
relatoria, mas surgiu na etapa de relatério da comissdo. Contudo, a proposta
tradicional de primazia da Presidéncia da Republica sobre o Congresso,
presente nas Constituicbes Federais de 1946 e 1967, novamente se
manteve.'*°

Desta forma, a Constituicdo Federal de 1988 acaba por prever uma

concentracdo das prerrogativas que influem na formulacdo e conducédo da politica

10 FERREIRA, M. Os processos Constituintes de 1946 e 1988 e a definicao do papel do Congresso Nacional na

politica externa brasileira. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 53, n. 2, dezembro de
2010. p. 41.
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externa brasileira nas maos do presidente da Republica e do Ministério das
Relagcbes Exteriores (MRE). Assim, no Artigo 84 pode-se verificar a indicagdo de
dois itens fundamentais a respeito das competéncias constitucionais de carater
privativo do Executivo brasileiro: “VII - manter relacdes com Estados estrangeiros e
acreditar seus representantes diploméaticos; VIII - celebrar tratados, convencdes e

atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional”.***

Por seu turno, as principais prerrogativas constitucionais do Legislativo
nacional em reacdo a area de politica externa encontram-se resumidas,

basicamente, em dois incisos.

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

| - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais
gque acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patriménio nacional;
Il - autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz,
a permitir que forcas estrangeiras transitem pelo territorio nacional ou nele
permanegam temporariamente, ressalvados o0s casos previstos em lei
complementar;**

No mesmo sentido destas competéncias essencialmente ratificadoras por
parte do Congresso, cabe ainda destacar, como prerrogativa privativa do Senado, a
autoridade para referendar a indicacdo presidencial dos chefes de missdes

diplomaticas de carater permanente.**

A partir do apontamento das respectivas prerrogativas constitucionais
previstas para o Executivo e o Legislativo no tocante a politica externa, convém
considerar os condicionantes politicos e a forma efetiva como estes dispositivos
previstos sdo desenvolvidos pelos dois Poderes. Quanto a esta tematica, observa-se
a presenca de uma significativa divergéncia de interpretacfes, particularmente a
respeito do grau de autonomia e participacdo decisoria do Parlamento brasileiro vis-

a-vis o presidente.

Uma parcela dos estudiosos do assunto percebe o Congresso como um
agente secundario na formulacéo da politica externa brasileira. Nesta perspectiva, o

Legislativo teria um papel politico reduzido, limitando-se a, basicamente, realizar

141 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: (1988). Rio de Janeiro: Expressdo e Cultura,

2001. Artigo 84, Incisos VIl e VIII.
142 1hid., Artigo 49, Incisos | e L.
143 |pid., Artigo 52, Inciso IV.
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uma ratificagcdo ex post de decisdes e acordos estabelecidos pela presidéncia da
Republica. Segundo esta interpretacdo, haveria, inclusive, uma nitida alteracdo no
padréo do relacionamento entre Legislativo e Executivo, passando progressivamente
de uma “delegagdo” para uma “abdicagdo” de poderes em beneficio do
presidente.® As explicacdes para esta delegacdo/abdicacdo por parte do
Congresso Nacional residiriam na complexidade que geralmente cerca as tematicas
de politica externa, bem como no baixo interesse do eleitorado por tais pautas, o que
desestimularia os parlamentares brasileiros — supostamente em permanente
campanha eleitoral — a envidar seus esforcos nesta seara.’*> Além destes aspectos,
0s autores apontam que tal renlncia por maior participacdo do Congresso seria
compreendida como uma forma de preservar uma estabilidade a politica externa,
posto que os legisladores representariam uma diversidade de interesses, o que
potencialmente ocasionaria divergéncias e prejudicaria (ou mesmo anularia) uma

determinada decisdo nesta area.

Por outro lado, ainda que se possa sustentar que o Legislativo nao
possua capacidade institucional de proposi¢cdo e negociacdo autbnoma, este corpo
conservaria destacada influéncia sobre o processo de conducédo da politica externa
brasileira. De acordo com esta interpretacdo, o poder de interferéncia do Congresso
seria aferido ao atuar como facilitador nas etapas processuais do tramite legislativo
de acordos internacionais, bem como ao, diversamente, propor alteracbes ou
emendas a tratados subscritos pelo Executivo.'*® Além de intervir institucionalmente
na fase de aprovacao legislativa, avalizando e legitimando decisGes da presidéncia
da Republica, os parlamentares podem individualmente influenciar a formulacdo da
politica externa ao: 1) manifestarem suas posi¢cdes politicas sobre um dado tema,
contribuindo para a formacéo da opinido publica; 2) integrarem delegacdes do pais

em visitas oficiais ao exterior, participacbes em féruns ou eventos internacionais; 3)

144 ver especialmente: LIMA, M.; SANTOS, F. O Congresso e a politica de comércio exterior. Lua Nova: Revista

de Cultura e Politica. Sdo Paulo: CEDEC, n. 52, 2001.

145 De acordo com a andlise de Christopher Hill, haveria uma dupla razdo pela qual a politica externa, de modo
geral, acaba sendo elaborada por agentes do Executivo: “[...] por um lado, a maioria dos politicos dispende muito
tempo olhando por cima dos ombros para sua base doméstica, e ndo quer ‘desperdicar’ tempo cultivando
contatos externos a partir dos quais pode haver pouco retorno; por outro lado, 0 ambiente internacional ainda
apresenta uma longa e ingreme curva de aprendizado para qualquer politico que deseje se sentir em casa no
mesmo.” HILL, C. The changing politics of foreign policy. New York: Palgrave Macmillan, 2003. p. 56.

16 Cf. FERRARI, D. O Congresso Nacional e apreciacdo de tratados internacionais entre 1999 e 2006. In:
MOISES, J. (Org.). O papel do Congresso Nacional no presidencialismo de coalizdo. Rio de Janeiro:
Konrad-Adenauer-Stiftung, 2011; DINIZ, S. O Senado Federal e a deliberacdo de atos internacionais no
presidencialismo brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Sdo Paulo: Anpocs, v. 27, n. 80, outubro de
2012.
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serem consultados pelo Executivo em determinadas negociagdes internacionais ou
matérias de notorio saber de alguns dos tribunos, o que, todavia, ocorre com pouca
frequéncia.'*’ A partir desta perspectiva, mostrar-se-ia problematico o argumento
gue sustenta a existéncia de um descaso generalizado por parte dos legisladores
brasileiros em relacdo a questbes de politica externa. Ademais, pode-se perceber
gue, conforme a pauta exterior em discussdo, o0s parlamentares acabam por
demonstrar maior interesse em participar do debate e buscam ampliar sua
capacidade de intervencéo, particularmente quando da deliberacdo de propostas

envolvendo temas de seguranca e defesa nacional.**®

Ainda quanto a esta abordagem, outro fator a ser considerado sobre a
influéncia do Legislativo consiste na avaliacdo politica efetuada pelo governo na
busca por aprovacao de sua agenda internacional, posto que o Congresso Nacional
mantém uma posicdo de potencial veto player. Nesta direcdo, convem referir a
contribuicao teorica de Robert Putnam ao ampliar o escopo da analise do processo
decisério em politica externa.’*® Em sua interpretacdo, a conducdo da pauta de
politica internacional de um governo deveria ser considerada a partir da nocao de

“jogos de dois niveis”:

No nivel nacional, os grupos domésticos perseguem seu interesse
pressionando o governo a adotar politicas favoraveis a seus interesses e 0s
politicos buscam o poder constituindo coalizBes entre esses grupos. No
nivel internacional, os governos nacionais buscam maximizar suas préprias
habilidades de satisfazer as pressées domésticas, enquanto minimizam as
consequéncias adversas das evolugbes externas. Nenhum dos dois jogos
pode ser ignorado pelos tomadores de decisdo, pois seus paises
permanecem ao mesmo tempo interdependentes e soberanos.**

Além da identificacdo deste duplo tabuleiro, Putnam ainda distingue,
analiticamente, duas etapas fundamentais de negociacdo que explicariam a

conducéo do calculo entre atores politicos:

147 Cf. MAIA, C.; CESAR, S. A diplomacia congressual: analise comparativa do papel dos Legislativos brasileiro e

norte-americano na formulagdo da politica exterior. Revista de Informac&o Legislativa. Brasilia: Senado
Federal, v. 41, n. 163, julho/setembro de 2004. p. 378-379.

148 Cf. DINIZ, S.; RIBEIRO, C. The role of Brazilian Congress in foreign policy: an empirical contribution to the
debate. Brazilian Political Science Review. Rio de Janeiro: ABCP, v. 3, 2008.

149 PUTNAM, R. Diplomacia e politica doméstica: a légica dos jogos de dois niveis. Revista de Sociologia e
Politica. Curitiba: UFPR, n. 36, junho de 2010.

130 |pid., p. 151.
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1. a barganha entre os negociadores que leva a um acordo provisdrio —
chamemos este estagio de nivel [;

2. as discussfes em separado entre 0os grupos domésticos de apoio sobre
ratificar ou n&o o acordo — chamemos este estagio de nivel 11>

Na otica do referido autor, este jogo estratégico envolve dois tipos
distintos de agentes, denominados como negociadores (individuos ou grupos com
autoridade interna para negociar e estabelecer acordos internacionais) e base de
apoio (grupos domésticos com capacidade de ratificar ou ndo as proposi¢cées dos
negociadores internacionais). Nestes termos, as duas categorias de atores estariam
dinamicamente envolvidas nos dois estagios de negociacdo. Cabe destacar que
estas etapas examinadas por Putnam ndo necessariamente se desenvolvem de
forma sequencial ou mesmo isoladamente, pois debates e barganhas podem ocorrer
previamente ou durante qualquer momento das duas etapas. Deste modo, o0 ponto
de vista sustentado pelos diferentes atores poderia ser estrategicamente alterado ao
longo de todo o processo, com vistas a evitar 0 impasse ou mesmo a rejeicao da

proposta em tela.

Em uma tentativa de considerar e adaptar esta interpretacdo a dinamica
da politica externa brasileira contemporanea, pode-se afirmar, de forma genérica,
gue as caracteristicas atribuidas aos negociadores e a base de apoio seriam
aplicaveis, respectivamente, ao Executivo e ao Legislativo (mas ndo de modo
exclusivo). Além disto, a partir desta perspectiva seria possivel questionar uma
generalizacdo sobre a posicdo do Congresso Nacional no que toca a area de politica
externa, posto que, a priori, 0 Executivo realizaria um calculo estratégico com vistas
a evitar qualquer alteracdo ou rejeicdo aos termos dos acordos internacionais

previamente firmados em sua prerrogativa.

Sem necessariamente corroborar uma destas linhas interpretativas, pode-
se ainda acrescentar que a abordagem que atribui ao Legislativo uma posicao
secundaria ganharia forca quando associada a pratica da chamada diplomacia

presidencial®>

— a qual seria particularmente disseminada nos ultimos governos
brasileiros em andlise. De modo geral, esta modalidade de atuacdo diplomatica

resumiria a grande concentracdo de poderes nas maos do presidente, entendido

L bid., p. 153.
132 cf. DANESE, S. Diplomacia presidencial: histéria e critica. Rio de Janeiro: Topbooks, 1999.
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como agente participe primordial na concepc¢éo e conduc¢do da politica externa. Em
uma explicacdo comparativa, pode-se afirmar que a nocdo de diplomacia
presidencial enfatizaria os atributos pessoais, a capacidade ativa e a visibilidade do
chefe do Executivo, 0 que supostamente contrastaria com a prética
institucionalizada, rotineira e protocolar de uma diplomacia burocréatica.”® Por esta
perspectiva, tanto o Legislativo quanto o Itamaraty sofreriam uma perda relativa de
poder, perante o aumento da relevancia do chefe do Executivo nesta &rea.
Conforme sumariza Bruno Vicente Lippe Pasquarelli, pode-se observar que:

Antes de 1994, os presidentes brasileiros eram altamente dependentes do
Ministério das Relacbes Exteriores (MRE), sendo que o ministro tinha
grande autonomia em politica externa. Dessa maneira, a maioria das
negociagdes internacionais mais importantes era dirigida diretamente pelo
Ministro das Relag8es Exteriores e/ou pelos seus oficiais e embaixadores ao
redor do mundo. No entanto, essa tradicdo foi quebrada em meados dos
anos 1990, sendo que a diplomacia presidencial € uma caracteristica das
administracdes de Cardoso e de Lula.™

A partir do referido cenario, convém aventar alguns aspectos deste maior
protagonismo presidencial sobre a (re)configuracdo da dinamica da politica externa
brasileira recente. No que tange ao processo de integracdo sul-americana, pode-se
inferir a relevancia da diplomacia presidencial ao contribuir para consolidar uma
sistematica agenda de encontros de cupula, com a constante reunido de chefes de
Estado da regido. Deste modo, no periodo em tela, os presidentes brasileiros — com
excecdo de Itamar Franco — foram alcados a uma posi¢cao central nas negociacoes
internacionais, bem como, em funcdo de seu prestigio, acabaram por dar grande
visibilidade a estas questbes e mobilizar a opinido publica para a agenda de politica
externa. No entanto, ainda que esta noc¢ao de diplomacia presidencial abarque tanto
os governos de Fernando Henrique Cardoso quanto de Luiz Inacio Lula da Silva,
pode-se perceber que estes dois mandatarios desenvolveram distintas estratégias
de atuacdo, mobilizando diferentes elementos para sustentarem e ampliarem sua

intervencédo na area de politica externa.

133 para uma discussdo sistematica desta pratica, ver: PRETO, A. O conceito de diplomacia presidencial: o

papel da presidéncia da Republica na formulagao da politica externa. Dissertacéo (Mestrado em Ciéncia Politica)
— USP, Séo Paulo, 2006.

%% PASQUARELLI, B. Politica externa como politica publica: uma andlise da atuacdo diplomatica brasileira
durante o governo Lula. Revista Politica Hoje. Recife: UFPE, v. 19, n. 1, 2010. p. 208.
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De modo geral, a diplomacia presidencial de Fernando Henrique Cardoso
poderia ser caracterizada por contar com um aumento significativo no ndmero de
viagens ao exterior, bem como pela participagéo ativa e direta deste chefe de Estado
nos principais foros de debate internacional. Além destes aspectos, 0 mandatario
peessedebista conseguiria explorar e valorizar distintos atributos, tais como: sua
imagem de governante bem-sucedido na estabilizagdo e modernizagdo econémica
do pais; sua fluéncia em diferentes idiomas; sua recente experiéncia enquanto
chanceler; e, particularmente, seu status de intelectual prestigiado
internacionalmente. A mobilizacdo destas varias projecdes constituiria uma relevante
fonte de legitimacdo para o avanco de seu protagonismo na conducdo da politica

externa brasileira.

Por sua vez, ainda que Luiz Inacio Lula da Silva tenha resistido em
assumir o rotulo da diplomacia presidencial, notadamente prosseguiu com
significativas praticas desta, a exemplo das numerosas viagens a outros paises e da
participacdo destacada em diversos foros internacionais.™ Nesta linha, mostra-se
paradigmatica sua presenca praticamente simultdnea no FOrum Econdmico de
Davos e no Forum Social Mundial de Porto Alegre, no comeco de 2003. Este
engajamento em debates tao distintos demonstra a dimenséo do envolvimento deste
mandatario na conducdo da agenda de politica internacional, bem como denota a
emergéncia e disseminacao de sua imagem como um lider com grande popularidade
em nivel mundial. Com relacdo a este ponto, o presidente petista alicercou boa
parcela de seu prestigio internacional através da reiteracdo de sua origem humilde e
de sua bandeira programatica de combate a fome, aspectos que, em consércio com
recorrentes discursos de improviso e quebras de protocolo, contribuiriam para

difundir um efeito de empatia junto a seus ouvintes.

Deste modo, apesar de algumas diferencas com relacao as estratégias de
atuacdo e aos elementos mobilizados por estes mandatarios, a permanéncia da

chamada diplomacia presidencial mostra-se enquanto uma caracteristica evidente e

% Em um levantamento comparativo dos dias dispendidos pelos presidentes brasileiros em viagens

internacionais, o jornal a Folha de S&o Paulo identificou que Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da
Silva superaram seus antecessores neste quesito, desenvolvendo uma intensa agenda de politica externa. Na
matéria, verifica-se que o presidente petista concluiu seus oito anos de governo com um total de 470 dias no
exterior, superando, entéo, os 347 dias de viagens da gestao peessedebista. O texto do jornal ainda destaca que
destes totais, boa parcela do periodo foi utilizada para visitas aos paises da América do Sul, aonde o presidente
Luiz In4cio Lula da Silva passou 150 dias e Fernando Henrique Cardoso 113 dias. SCOLESE, E. Lula completa
470 dias de viagens ao exterior. Folha de Sao Paulo. Sao Paulo, 04 de dezembro de 2010. s/p.
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relevante ao longo do periodo em analise. Todavia, convém enfatizar o
entendimento de que este protagonismo do chefe do Executivo brasileiro nao
constitui, necessariamente, uma concorréncia ou uma sobreposicdo de carater lesivo
a atuacao do MRE, pois pode, eventualmente, contribuir para a ampliacdo de sua

influéncia e a consecucéo das metas da diplomacia.

3.3 ITAMARATY E ESPECIALIZACAO BUROCRATICO-DIPLOMATICA

Na andlise da conformacdo da estrutura do Estado contemporéaneo,
possui importancia central o desenvolvimento do paradigma weberiano de uma
burocracia racional.'®® De acordo com esta leitura, a atuagéo do corpo administrativo
burocratico deveria distinguir-se da logica essencialmente politica, sendo o
funcionario, por exceléncia, um servidor especializado, eficiente e racional em sua
acao, cujo recrutamento seria baseado em suas aptidbes técnicas. Estas
caracteristicas primordiais deveriam garantir a conducdo de uma administracao
estatal baseada na eficiéncia, na legalidade, na regra, na previsibilidade e na
impessoalidade. Contudo, pode-se problematizar esta distingdo heuristica, pois por
mais especializada e seleta que seja a formacédo de uma burocracia, esta ndo deixa
de ser composta, na pratica, por pessoas dotadas de interesses, ideologias e
posicOes politicas. Assim, a relacdo entre burocratas e agentes politicos nem
sempre se mostra tdo dicotbmica, com existéncia (ou persisténcia) de expressivos

indicios de sobreposicao.

Além disto, na atualidade, pode-se perceber a trajetéria de um crescente
controle social sobre as decisfes publicas, no sentido de incrementar a influéncia e a
responsabilizacdo sobre a administragcdo, bem como descentralizar aspectos do
processo decisorio — particularmente nos paises democraticos. Nao obstante estas
mudancas, a formulacdo e a tomada de decisdo no ambito da politica externa ainda
mantém-se, em grande medida, restritas a grupos seletos da elite politica nacional e
da burocracia estatal. Todavia, pode-se apontar o desenvolvimento de significativas

alteracdes neste padrdo centralizado de conducao das relacdes exteriores, com uma

%6 WEBER, M. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. S&o Paulo: Imprensa Oficial,

2004.
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reorganizacdo de competéncias burocraticas, por um lado, e uma relevante, mas
ainda limitada, presenca de grupos organizados do campo econdmico (empresarios
e associacdes) e da sociedade civil (movimentos sociais e ONGSs), por outro lado.
Destarte, convém discutir o papel do Itamaraty como locus primordial no processo de

formulacdo e conducao da politica externa brasileira contemporéanea.

A principio, o processo de deliberacdo, formulacdo e decisdo no campo
da politica externa do Brasil pode ser considerado como essencialmente
concentrado no ambito do MRE. Historicamente, este 6rgdo da administracdo
publica desfruta de uma relativa autonomia decisoria, conduzindo seus assuntos de
forma centralizada e restritva. Um dos principais fatores que explicariam a
independéncia parcial deste ministério no Brasil consiste na tradicional exceléncia de
recrutamento e formacdo de sua burocracia regular, o que teria moldado um

homogéneo e diferenciado agrupamento.

O ltamaraty &, além disso, fruto de um processo histérico onde houve, de
fato, uma fase quando os diplomatas eram todos membros da corte do
imperador. Mais do que isso, no entanto, os membros do corpo diplomético
brasileiro conseguiram se estabelecer como um “estamento” que se
caracteriza por uma visdo de mundo e estilo de vida particulares, que
compdem um ethos que guarda certas semelhancas com o ethos cortés.™’

Deste modo, esta estrutura funcional de cunho aristocratico guardaria
proximidade a nocdo de estamento — extensamente aplicada na analise do caso
brasileiro por Raymundo Faoro.™® Esta caracterizacdo seria perceptivel desde suas
origens e se manteria durante um largo periodo, quando haveria o predominio de
uma logica essencialmente restritiva, personalista e nepotista no preenchimento dos
cargos diplomaticos. Os critérios elementares para o ingresso na carreira do MRE
consistiam em ser brasileiro, pertencer ao género masculino, possuir algum tipo de
titulo nobiliarquico, honraria e/ou formacéo educacional superior (com o predominio
de bacharéis em Direito), assim como, em especial, contar com a indicagéo por parte
do chefe de Estado.

5" MOURA, C. O Instituto Rio Branco e a diplomacia brasileira: um estudo de carreira e socializac&o. Rio de

Janeiro: FGV, 2007. p. 48.
%8 EAORO, R. Os donos do poder: a formacéo do patronato politico brasileiro. 4. ed. Sao Paulo: Globo, 2008.
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Esta configuragdo do MRE foi alterada somente com a reforma das
instituicdes publicas, promovida pelo governo de Getulio Vargas na década de 1930.
Neste amplo processo de reestruturagdo administrativa, foram estabelecidas as
diretrizes fundamentais que regem a burocracia estatal, onde se destacam os
principios da profissionaliza¢éo, da meritocracia e da hierarquia, sendo promovida
ainda uma unificacdo formal da carreira diplomatica, com vistas a uma maior
eficiéncia de seus servicos.’™ Neste sentido, as medidas desta reforma da
administracdo publica brasileira refletiram uma preocupagdo com as exigéncias
técnicas inerentes ao funcionalismo, mas também acabaram por reforcar a nogéo de
corporacdo deste grupo de diplomatas. Assim, em tal contexto de reforma, a
autonomia da burocracia do MRE foi mantida, em grande medida, por meio da
criacdo do Instituto Rio Branco, em 1945. Esta instituicdo possibilitou a conservacgao
de um controle relativamente independente do Itamaraty sobre os procedimentos de

recrutamento e formagéo de seus novos diplomatas.

Nesta direcdo, deve-se destacar o arduo e competitivo processo de
selecdo pelo qual passam aqueles que intentam ingressar no Instituto Rio Branco,
com vistas a buscarem o treinamento superior exigido para a construcao de sua
carreira funcional no corpo diplomatico. Além de apresentarem elevados pré-
requisitos educacionais, 0os candidatos tém de passar por um concurso de
significativa complexidade, extenso em seu periodo de duracédo, financeiramente
dispendioso e abrangente em suas exigéncias. A constituicdo de um grupo seleto se
acentua posteriormente, ao longo do processo de formacao dos futuros diplomatas
brasileiros, quando destacam-se relevantes fatores institucionais, sociolégicos e
simbolicos para a construcdo de uma poderosa e homogénea visdo de mundo entre
seus membros. Em seu estudo etnogréafico sobre o Instituto Rio Branco, Cristina

Patriota de Moura ressalta:

A Casa de Rio Branco vem se consolidando como uma “comunidade moral”
relativamente autdbnoma, possuindo um ethos e uma visdo de mundo
particulares. Se o Itamaraty ja possuia uma identidade forte quando sua
sede era no Rio [de Janeiro], 0 ethos dos diplomatas ndo diferia muito do
ethos de alguns setores da elite nacional e, principalmente, carioca, de onde
era recrutada a maioria de seus membros. Com a transferéncia para
Brasilia, o processo de autonomizagdo do ethos se acentuou. Os

139 cf. CHEIBUB, Z. Diplomacia e construg3o institucional: o ltamaraty em uma perspectiva histérica. Dados. Rio

de Janeiro: luperj, v. 28, n. 1, 1985.



90

diplomatas, afastados da convivéncia cotidiana com seus parentes e grupos
de orientagao originais, passaram a viver em um “mundo” onde os membros

da Casa se tornaram ndo s6 “colegas”, mas vizinhos, amigos e, numa

metafora utilizada pelos proprios, “parentes”.'®

Esta formacédo rigorosa, ritualistica, diferenciada e fortemente hierarquica
seria um fator fundamental de distin¢do desta categoria burocratica. Neste sentido, o
treinamento desenvolvido no Instituto Rio Branco conformaria uma identidade
calcada em valores que remontam a figura de seu patrono e a sua tradicéao,
consolidando uma visdao de mundo partilhada por seus membros. A reconhecida
exceléncia da formacgédo ofertada por esta instituicdo habilitaria seus egressos a
tratarem de questbes tdo diversas quanto complexas na conducdo da politica
externa brasileira, o que acaba por contribuir para a legitimacdo de um padréo
autonomista de atuacéo do MRE.

De modo geral, este argumento acerca da formacao do corpo diplomatico
converge para a ideia de um padrao de homogeneidade da burocracia do Itamaraty,
considerando como algo menor ou residual a possibilidade de emergéncia de uma
pluralidade de posicionamentos ou mesmo de uma divergéncia no interior deste
grupo. Nesta concepcdo, tais situacdes virtuais de dissonancia poderiam
eventualmente ser tratadas e resolvidas internamente; contudo, em casos mais
graves, poderiam vir a se transformar em declaracfes publicas de discordancia ou
mesmo em atos de desagravo. Ainda que estas possibilidades ndo sejam
consideradas rotineiras, devem ser ponderadas como indicios explicativos sobre o
porqué de algumas mudancas envolvendo ministros, secretarios e embaixadores
com a ascensdo de diferentes governos. Assim, a concepcdo de uma
homogeneidade do Itamaraty seria matizada por eventuais desestabilizacdes,
denotando, por exemplo, que conforme o funcionario burocratico encarregado, a
linha de atuacdo, os posicionamentos e o0s resultados de uma determinada
diplomacia podem ser diferentes. Em certa medida, esta possibilidade reitera a
relevancia de se analisar, comparativamente, os discursos dos chanceleres em

busca de continuidades e rupturas de padrdes.

%0 MOURA, C. O Instituto Rio Branco e a diplomacia brasileira: um estudo de carreira e socializagdo. Rio de

Janeiro: FGV, 2007. p. 37.
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Ainda quanto a formag&o da burocracia do MRE, destaca-se seu elevado
grau de especializacdo académica, provido diretamente pelo Instituto Rio Branco. A
partir da exigéncia de estudos diversificados e, a0 mesmo tempo, consistentes, este
embasamento educacional ofereceria a habilitacdo e a reputacdo necessarias a
deliberagdo de temas de relacbes exteriores. Esta formacéo criteriosa mostra-se
fundamental para a legitimacéo da atuacdo do MRE, sendo considerados, portanto,
agentes autorizados principalmente (sendo apenas) os diplomatas de carreira do
Itamaraty. Além disto, ndo se pode olvidar que a pauta de politica externa, muita
vezes, mostra-se complexa para outros agentes, bem como h& notada dificuldade de
informacdo completa e confiavel no processo decisério em torno desta area. Por
estes fatores, percebe-se que a discussdo e a atuacao pratica sobre tematicas da
politica externa brasileira mostra-se, a principio, como um conjunto de atividades

restritas a membros da burocracia diploméatica e atores avalizados do corpo politico.

Neste sentido, percebe-se que a nocdo de insulamento burocratico
compreende boa parte da trajetéria histérica recente do Itamaraty, enfatizando as
caracteristicas essenciais que cercam a centralizacdo do processo decisorio na
politica externa brasileira. Na abrangente interpretacdo desenvolvida por Edson de
Oliveira Nunes, o insulamento burocratico corresponde a um fenémeno politico
originado no periodo estadonovista, representando a busca por uma efetiva
separacao de determinados setores técnicos da administracao estatal em relacéo a
influéncia de diversos tipos de interesses e pressées.'® Deste modo, os setores
administrativos insulados estariam estrategicamente afastados das demandas dos
funcionéarios tradicionais, da vontade popular manifesta pela sociedade e dos
interesses dos partidos politicos ou mesmo do Congresso Nacional; distanciados,
portanto, da negativa influéncia do personalismo e do clientelismo que fortemente

marcam a histoéria republicana do Brasil.

Assim, a autonomia de atuacdo da diplomacia brasileira poderia ser
observada na conducdo da sua politica regular, onde, mesmo com mudancas
importantes no regime politico (a exemplo da ditadura civil-militar inaugurada em
1964), ndo houve ingeréncia significativa neste setor da burocracia estatal. Por este

prisma, poderia se afirmar que o Iltamaraty seria, inclusive, beneficiado por uma dada

161 Cf. NUNES, E. A gramatica politica do Brasil: clientelismo, corporativismo e insulamento burocratico. 4. ed.

Rio de Janeiro: Garamond, 2010. p. 53-57.
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estabilidade interna, tendo em vista que, em fungdo de sua especializacdo e
respeitabilidade, seria preservado de alteracdes e interesses conjunturais do campo
politico. Nesta perspectiva, a presenca de membros alheios a formacao diplomatica
tradicional do Instituto Rio Branco também seria algo relativamente incomum na
conducdo da politica externa brasileira ao longo do periodo republicano. N&o
obstante, pode-se inferir uma verdadeira diversidade de posicionamentos politicos e
ideolégicos entre os diplomatas, o que evidencia que, ao fim e ao cabo, a suposta
vigéncia de um insulamento burocratico ndo implicaria em uma total tecnificacdo, ou

mesmo uma despolitizacao deste setor.

Outro aspecto associado ao tema da relativa autonomia do Itamaraty
corresponderia a uma frequente distingdo feita entre duas dimensfes basicas da
politica externa, compreendidas enquanto politica de Estado e politica de governo.
Nestes termos, a politica de Estado representaria a defesa de conceitos e valores
tradicionais da diplomacia nacional, abarcando seus principios basilares, como o
multilateralismo, a nao-intervencdo e o0 respeito a soberania. A formulacdo e
conducédo da politica externa como politica de Estado seria, entdo, uma atribuicédo
prioritaria da burocracia profissional do MRE. Por seu turno, a politica de governo
seria a forma variavel das administracées politico-partidarias vigentes perseguirem
estes principios gerais estabelecidos pela dinamica da politica de Estado. Contudo,
como indicio de uma relativizacdo da centralidade do Itamaraty na conducédo da
politica externa brasileira, percebe-se uma maior proximidade entre as dimensdes
estadista e governamental no contexto democratico surgido com a Nova
Republica.'®® Deste modo, no atual cenario, incrementa-se a possibilidade de
influéncia do debate politico e publico sobre o estabelecimento das prioridades, dos

chamados interesses nacionais e da préopria agenda para a politica externa.

Com a redemocratizacdo no pais e as mudancas decorrentes da ordem
internacional do pés-Guerra Fria, verificam-se mudancas expressivas na forma de
organizacdao institucional do Itamaraty — o que influi diretamente na conducdo da
politica externa brasileira. Por um lado, a retomada da ordem democrética no Brasil
diminui a independéncia do MRE, tendo em vista o incremento da possibilidade de

responsabilizacdo e controle politico sobre este setor burocréatico. Nesta perspectiva,

182 Cf. FIGUEIRA, A. Poder decisério em politica externa no Brasil. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) —

USP, S&o Paulo, 2009. Em particular os Capitulos 2 e 4.
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o0 Legislativo e, especialmente, o Executivo passam a desenvolver uma maior
fiscalizacdo e influéncia sobre a atuacdo do corpo diplomético. Por outro lado, a
nova ordem mundial, a pulsdo globalizante e o0s processos de regionalizacao
acentuaram a inerente conexao entre os interesses domésticos e externos dos
paises. Como resposta a este cenario internacional em acelerada transformacao, o
nacleo institucional da politica externa brasileira apresenta medidas que resultam em
uma maior abertura na formulacdo de suas ac¢des, contando com a participacdo de
agentes relevantes de outros setores do governo, da sociedade civil e da esfera

econdmica.

Ademais, o Itamaraty desenvolveu uma série de mudancas internas, no
ambito organizacional e decisoério, com vistas a refletir mais adequadamente a nova
ordem mundial e as alteracfes estratégicas na agenda da politica externa brasileira.
Um dos aspectos mais relevantes neste sentido corresponde a disseminagcao de
secretarias de Relac¢des Internacionais em praticamente todos 0s 0rgaos ministeriais
do governo federal, distribuindo algumas das competéncias da politica exterior a
outros setores para além do MRE, o que resultaria em um progressivo processo de
“horizontalizagdo” da politica exterior.'®®* N&o obstante, o Itamaraty manteria como
uma de suas principais atribuicdes justamente a coordenacdo interministerial de

todas estas a¢des descentralizadas.

No que concerne ao tema deste estudo, pode-se apontar como exemplo
relevante destas transformacdes institucionais verificadas a modificacdo do status
conferido a integracdo da América do Sul. Em meados de 2003, as informacfes e
negociacdes envolvendo esta regido, até entdo sob a alcada do Departamento das
Américas, foram transferidas para a recém-criada Subsecretaria-Geral da América
do Sul.*® Tal mudanca organizacional sinalizou uma importante elevacéo
institucional no trato desta area estratégica, possibilitando ainda um planejamento
inovador e especializado dos diversos aspectos que envolvem o processo desta

integracao sul-americana.

183 EARIA, C. O Itamaraty e a politica externa brasileira: do insulamento & busca de coordenacdo dos atores

governamentais e de cooperacdo com 0s agentes societarios. Contexto Internacional. Rio de Janeiro: PUC-
Rio, v. 34, n. 1, janeiro/junho de 2012. p. 322.

164 Cf. PUNTIGLIANO, A. “Going global’: an organizational study of Brazilian foreign policy. Revista Brasileira
de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 51, n. 1, junho de 2008. p. 43-44.
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3.4 UMA “POLITIZACAQ” DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA?

De modo geral, a argumentacdo acima assinala a existéncia de uma
histérica autonomia relativa e homogeneidade na atuacdo do corpo burocrético-
diplomético do MRE. Esta caracterizacdo seria reflexo da reconhecida competéncia
técnica apresentada por este 6rgdo, bem como decorréncia do retrospecto de
sucessivos governos que atribuiriam elevado grau de independéncia a atuacdo do
Itamaraty. A tese de uma uniformidade na configuracdo do MRE seria ainda
reforcada por uma trajetéria de defesa dos principios considerados basilares a
nacao, tais como o universalismo, a soberania e a nao-intervencdo. Ademais, esta
consisténcia interna seria observavel na atualidade, tendo em conta a relativa
continuidade de determinados tracos da politica externa ao longo de distintos
governos, sendo a preservacdo da pauta de integracdo da América do Sul um

suposto exemplo disto.

N&o obstante, outros fatores devem ser considerados para uma melhor
avaliacdo da politica exterior brasileira, com vistas a problematizar a interpretacéo de
sua conducdo como um processo praticamente consensual ou monolitico. Neste
sentido, convém aludir algumas recentes analises que apontam, de outro modo,
para a emergéncia de relevantes condicdes que supostamente desestabilizariam tal
homogeneidade na atuacdo do MRE. Dentre estas condicOes, pode-se destacar o
gue seria uma politizacdo (ou mesmo partidarizacdo) da politica externa brasileira
contemporanea, além das crescentes demandas por maior participacdo e
publicizacdo das decisbes nesta area, como decorréncia do processo de

consolidacdo de uma sociedade democratica.

Para encaminhar esta discussdo, mostra-se necessario aventar,
preliminarmente, a relacdo entre duas esferas fundamentais a politica externa: o
setor politico institucionalizado (representado por membros eleitos do Executivo e do
Legislativo) e a burocracia (composta por funcionarios de carreira). Quanto a este
ponto, deve-se enfatizar uma distingdo essencial entre a natureza destes dois
setores, muito embora sejam verificaveis algumas hibridizac6es ao longo da historia.
De modo geral, os reiterados pontos de distanciamento entre estas duas esferas
seriam associados a suas prerrogativas, suas hierarquias, suas formas de

recrutamento, seus canais de influéncia e, particularmente, suas possibilidades de
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responsabilizacdo. Estas diferencas influem decisivamente nos padrdes e nos limites
de atuacao, condicionando as estratégias desenvolvidas por estes distintos corpos.
Nesta perspectiva, uma problemética pertinente a discussdo em foco reside na
delegacéo de poderes do Executivo e do Legislativo para a burocracia — neste caso,
o Ministério das Rela¢bes Exteriores do Brasil.

Dentre algumas possibilidades analiticas pertinentes, a relacdo da esfera
politica com o corpo burocratico pode ser abordada a partir de um modelo explicativo
que ressalta as complexidades da delegaco através da interagdo principal-agent.'®
Nesta leitura, o setor politico tradicional representaria a categoria do principal,
entendido como aquele individuo, coletividade ou instituicdo que possui capacidade
de inducdo e poder de mando, delegando ordens ao pessoal subordinado da
burocracia especializada, a qual, dentro desta mesma logica, seria considerada
como agent. Assim, como 0s proprios termos desta abordagem organizacional
denotam, a relacdo entre estas duas esferas estatais estaria calcada em uma

hierarquia formal.

Todavia, em uma cadeia de transmissao que envolve a ordem emanada
do principal e a execucao pelo agent, uma série de aspectos poderia interferir no
perfeito cumprimento de uma determinada politica publica. Dentre estes fatores
intervenientes, pode-se mencionar as assimetrias de informacéo e os problemas de
comunicacdo, bem como os constrangimentos diversos da acdo ou da interacao,
onde influiiam os conflitos de interesses e as diferentes ideologias, por exemplo.
Destarte, uma dada ordem delegada a agentes da burocracia poderia sofrer sérias
restricdes ou desvios em relacdo aos propoésitos originais do seu mandante politico.
A partir deste dilema inerente a delegacéo, torna-se inteligivel a busca por arranjos
gue conduzam a um melhor monitoramento e um controle mais eficaz por parte do

setor politico sobre a atuacdo da burocracia.'®®

Sem necessariamente aderir aos pressupostos teoricos de tal abordagem
organizacional, as questdes suscitadas podem constituir um ponto de partida para

problematizar a suposta homogeneidade da atuacédo do Itamaraty. Deste modo, 0s

185 para um abrangente panorama das divergentes posi¢des acerca desta problematica, ver: WOOD, B.;

WATERMAN, R. The dynamics of political control of the bureaucracy. The American Political Science Review.
Los Angeles: APSA, v. 85, n. 3, September 1991.

166 cf. MCCUBBINS, M.; SCHWARTZ, T. Congressional oversight overlooked: police patrols versus fire alarms.
American Journal of Political Science. Austin: MPSA, v. 28, n. 1, February 1984.
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diferentes pontos-de-vista, as ideologias, 0s posicionamentos politicos e o0s
interesses corporativos compreenderiam alguns dos aspectos definidores da maior
Oou menor aproximagao entre os agentes politicos e burocraticos. Assim, mostra-se
pertinente discutir fatores que, de algum modo, poderiam denotar uma aproximacao
de projetos dos agentes politicos em relacéo a linha de acao regular da burocracia.
Nesta perspectiva, convém destacar uma interpenetracdo das prioridades
governamentais para as relagbes exteriores do Brasil em outros ambitos da
administracdo, onde o desenvolvimento de acfes em diversos ministérios e

secretarias também acaba servindo aos propdsitos da politica externa.

Neste sentido, Antonio Carlos Lessa, Leandro Freitas Couto e Rogério de
Souza Farias'®’ enfatizam o contetido dos planos plurianuais (PPA) elaborados pelo
governo federal, os quais poderiam constituir um relevante indicador das estratégias
e pautas de relacdes exteriores do pais. Assim, a conservacdo ou a mudanca de
orientacdo da politica externa brasileira ao longo dos ultimos governos acabaria por
se refletir nas proposi¢cbes destes planos, tendo em vista que tais instrumentos
indicam prioridades e formas especificas de consecucdo do desenvolvimento

nacional, o que guarda estreita conexao com a linha de atuacao internacional.

Segundo a referida analise, a adeséo inicial do governo Fernando
Henrique Cardoso a ortodoxia neoliberal hegemoénica acabaria por ser refletida nas
prioridades do PPA 1996/1999. Neste planejamento, os autores percebem
justamente a auséncia de indicacdes de uma articulacdo estratégica entre as
prioridades estabelecidas e a acdo internacional do pais para sua consecucao, o
gue denotaria a falta de preocupacdo de tal governo com uma politica externa
autbnoma. Por outro lado, o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso
indicaria uma alteracdo neste padrdo, propria de um contexto de crescente
descontentamento com os resultados da adocédo de uma agenda neoliberal. A partir
de entdo, pode-se perceber a maior conexao entre os objetivos de desenvolvimento
nacional a médio prazo, estabelecidos pelos documentos de planejamento, e a
pauta prevista para a atuacdo da politica externa brasileira. Os planos plurianuais

gue contemplam a gestdo de Luiz Inacio Lula da Silva incrementariam o papel da

167 LESSA, A.; COUTO, L.; FARIAS, R. Politica externa planejada: os planos plurianuais e a ac¢ao internacional

do Brasil, de Cardoso a Lula (1995-2008). Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 52, n.
1, junho de 2009.
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politica exterior para a busca dos objetivos nacionais definidos como prioritarios,

bem como reiterariam o valor estratégico atribuido a integragédo sul-americana.

Desde a delimitacdo da América do Sul, que se apresentava no plano 2000-
2003 e se consolidou nos planos posteriores, mostrando que essa opc¢ao
ndo é nova no governo Lula, até a aposta na projecdo internacional da
tematica dos biocombustiveis, no PPA 2008/2011, fizeram parte das
orientacbes estratégicas do governo, que deveriam subsidiar as acdes
setoriais e estimular a cooperacao técnica e coordenacao politica entre os
paises ou blocos parceiros.*®®

De forma similar, Raul Zibechi percebe que a ascensdo do governo
petista alcaria o planejamento estratégico brasileiro a um novo patamar,
especialmente a partir da criacio do Nucleo de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, o qual ainda viria a se transformar na Secretaria de

Assuntos Estratégicos.'®

Como fruto da intensa atuacdo desta esfera
governamental, destaca-se a elaboracéo do “Projeto Brasil 3 Tempos: 2007, 2015,
2022”, documento que lancaria as diretrizes basicas para o desenvolvimento do pais
em diferentes ambitos, com destaque para sua atuacao internacional, onde percebe-

se a manutencao e a priorizacdo da América do Sul.

Deste modo, o estabelecimento de objetivos gerais de desenvolvimento e
de relacbes prioritarias com determinados paises ou regibes pode ser percebido
através do conteudo de diferentes planos estratégicos de médio e longo prazo. Além
do acompanhamento da estabilidade ou flutuacdo dos objetivos da politica externa
brasileira ao longo de diferentes administracdes, este tipo de planejamento permite
inferir como a atuacdo da burocracia diploméatica acompanhou as diretrizes fixadas
pelos governos. Ademais, em uma perspectiva mais ampla, o exame de tais planos
possibilita uma melhor percepcao acerca da propria concep¢ao que se tem sobre o
papel da politica exterior por parte de cada gestdo. Por outro lado, convém assinalar
gue restringir-se a estes aspectos pode induzir a uma leitura simplificadora da
politica externa de um pais, situando-a em termos praticamente dicotdémicos: 1)

como um mero instrumento de interlocucdo no ambito internacional, a partir da

188 |pid., p. 106.
189 ZIBECHI, R. Brasil poténcia: entre a integracdo regional e um novo imperialismo. Rio de Janeiro:
Consequéncia, 2012. Especialmente o Capitulo 3.
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adesao a uma agenda hegemonica; ou 2) como um meio de insercao diferenciada

no plano global, com vistas a promoc¢ao de supostos interesses nacionais.

A partir da consideracao de tais questdes, pode-se discutir melhor a linha
de argumentacdo que sustenta a vigéncia de um suposto processo de “politizagao”
da politica externa brasileira contemporanea.’’® Esta conceituacdo aparentemente
redundante corresponderia a percep¢do de uma crescente presenca de agentes
com engajamento “ideologico” e “politico” na composicédo e conducgéo da diplomacia,
0 que, entdo, desestabilizaria um histérico de controle burocratico sobre a politica
externa do pais. De modo geral, este tipo de interpretacdo associa a emergéncia de
tal politizagdo a uma conjuntura bastante recente, muitas vezes tida como
decorréncia da dindmica exterior implantada pelo governo petista. Contudo, convém
realizar uma avaliacdo e contextualizacao desta linha de argumentacdo, com vistas
a problematizar seus termos e, ademais, ponderar como esta putativa mudanca

incidiria sobre a constituicdo do discurso integracionista da politica externa brasileira.

Conforme referido anteriormente neste trabalho, ao longo de varios
governos republicanos, em regimes autoritarios ou democraticos, a grande maioria
dos indicados ao posto de chefia do MRE era composta por diplomatas de carreira —
o que reforcaria a ideia de um corpo seleto e especializado de servidores, bem como
avalizaria a nocdo de um insulamento burocratico nesta area da administracao
publica. Apesar disto, a Nova Republica brasileira principiaria, justamente, com oito
anos de uma sequéncia de cinco gestdes de chanceleres com trajetérias alheias a

diplomacia.'”

Com relacdo ao recorte temporal em consideracdo neste trabalho,
observa-se que o0 governo de Itamar Franco ainda contou com a presenca de um
politico a frente do Itamaraty, com a indicacdo do entdo senador peessedebista
Fernando Henrique Cardoso. A partir da transferéncia deste para o Ministério da

Fazenda, o presidente ainda pretendia nomear José Aparecido de Oliveira, ex-

0 Um panorama do debate acerca desta “politizacdo” pode-se encontrado, com distintos matizes, nos seguintes

artigos: FARIA, C. Opinido publica e politica externa: insulamento, politizacéo e reforma na producgédo da politica
exterior do Brasil. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 51, n. 2, dezembro de 2008;
HAGE, J. Do exército ao Itamaraty: a desarticulagdo do Estado brasileiro. Meridiano 47. Brasilia: IBRI, n. 114,
jlglneiro dg 2010. . .

Esta lista de nomeacdes para o MRE é composta, consecutivamente, por: Olavo Setubal, empresario e ex-
prefeito de S&o Paulo; Roberto de Abreu Sodré, lideranca da Frente Liberal e ex-governador de S&o Paulo;
Francisco Rezek, professor de Direito e membro do Supremo Tribunal Federal; Celso Lafer, professor de Direito;
e Fernando Henrique Cardoso, soci6logo e senador pelo PSDB. Para maiores detalhes, consultar: CASTRO, F.;
CASTRO, F. Dois séculos de organizagao do ltamaraty (1808-2008). v. 2: 1979-2008. Brasilia: FUNAG, 2009.
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governador do Distrito Federal, mas, diante da impossibilidade deste, foi efetivado
como chanceler Celso Amorim, um experiente diplomata de carreira que ocupava a
Secretaria-Geral de Relagdes Exteriores. Deste modo, o governo de Itamar Franco
apresentaria uma inflexdo no padrdo da politica externa brasileira da Nova
Republica, pois proporcionou o retorno de um agente formado pelo Instituto Rio
Branco na tarefa de conduzir o Itamaraty. Nao obstante, a influéncia politica sobre a
atuacdo diplomatica ainda poderia ser, em alguma medida, assinalada, visto que o
chanceler Celso Amorim encontrava-se filiado ao PMDB a esta época.

Ao longo dos dois mandatos presidenciais de Fernando Henrique
Cardoso, mesmo que se possa pontuar a influente presenca de agentes externos ao
Itamaraty, houve um predominio de membros da prépria burocracia diplomatica. Isto
pode ser percebido por uma gestdo relativamente longeva de um diplomata de
carreira, Luiz Felipe Lampreia, enquanto ministro das Relagbes Exteriores. Nos dois
ultimos anos de governo peessedebista, contudo, ocorre a substituicdo do
chanceler, com a nomeacao do professor Celso Lafer para ocupar o cargo. Este
bacharel em Direito, que ja fora ministro durante o mandato de Fernando Collor de
Mello, além de néo ser egresso do Instituto Rio Branco, ainda guardava notorias
relagbes com a cupula do PSDB. Ademais, conforme aventado previamente, deve-
se considerar que esta conjuntura foi caracterizada pela emergéncia da diplomacia
presidencial, a qual viria a implicar em uma redefinicdo do papel do MRE na
conducdo da politica externa brasileira.'”* Com relacdo a estas mudancas, a andlise

de Paulo Gilberto Fagundes Vizentini problematizaria seus efeitos:

No plano especificamente diplomatico, Fernando Henrique habilmente
esvaziou o Itamaraty de suas funcdes, uma vez que este 0Orgédo
representava um foco de resisténcia do projeto nacional-desenvolvimentista.
FHC transferiu as atribuicdes econémicas do MRE para o Ministério da
Economia e, a0 mesmo tempo, assumiu pessoalmente sua dimensao
politica com a introducao da diplomacia presidencial.'”®

172 o, CASON, J.; POWER, T. Presidentialization, pluralization, and the rollback of Itamaraty: explaining change

in Brazilian foreign policy making in the Cardoso-Lula Era. International Political Science Review. Washington:
Sage, v. 30, n. 2, 2009.

13 VIZENTINI, P. De FHC a Lula: uma década de politica externa (1995-2005). Civitas: Revista de Ciéncias
Sociais. Porto Alegre: EDIPUCRS, v. 5, n. 2, julho/dezembro de 2005. p. 382.
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Neste sentido, pode-se perceber que o governo de Luiz Inacio Lula da
Silva manteve nitidas praticas da chamada diplomacia presidencial, mas introduziu
matizes em relacdo ao padrdo anterior. Segundo a avaliacdo da politloga Maria
Cecilia Spina Forjaz'"*, haveria uma légica de compartilhamento de tarefas na area
de politica externa desta gestdo. O principal indicio desta divisdo de atribuicdes
corresponderia a significativa manutencao do ministro de Relagfes Exteriores, Celso
Amorim, ao longo dos dois mandatos, em associacdo a atuacdo do professor Marco
Aurélio Garcia, membro fundador do PT, na condicdo de assessor especial de
Assuntos Internacionais da Presidéncia da Republica. Este compartilhamento teria
se mostrado consistente e coordenado ao longo do periodo como um todo,
denotando uma expressiva afinidade de ideias. Nesta perspectiva, a filiacdo de
Celso Amorim ao PT*", no final do ano de 2009, revela-se paradigmética quanto a
esta tendéncia verificada pela autora.

Ou seja, houve uma convergéncia entre o posicionamento politico-
ideolégico do chanceler e seu grupo dentro do Itamaraty (os chamados
“barbudinhos”, geracdo de diplomatas formados no inicio dos anos
sessenta, com tendéncias fortemente nacionalistas, estatistas e
desenvolvimentistas) e as propostas do PT para a politica externa.'”®

A partir destas observacdes, deve-se ressaltar a possivel delimitacao de
distintos posicionamentos ideoldgicos no interior do Itamaraty, o que constituiria
ainda um ponto de contato entre o corpo diplomatico e os agentes politico-
partidarios. Nesta linha, a andlise exploratéria empreendida por Miriam Gomes
Saraiva circunscreve a atual existéncia de duas correntes concorrentes no seio do
MRE: os institucionalistas pragmaticos e os autonomistas.'’” A primeira corrente,
muitas vezes denominada de “liberal”, corresponderia a um grupo de diplomatas que
se desenvolveu no governo Cardoso, sob a gestdo de Luiz Felipe Lampreia, com

identificacdo a PSDB e DEM, tendo como pautas a liberalizacdo econbmica e a

"% FORJAZ, M. O Congresso Nacional e a politica externa (1999-2006). In: MOISES, J. (Org.). O papel do
Congresso Nacional no presidencialismo de coaliz8o. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2011.

7> Chama a atenc&o o tipo de recepcéo que este evento obteve, o que pode ser verificado, por exemplo, através
dos intitulados de matérias publicadas por alguns dos principais jornais do pais: “Amorim se filia ao PT em busca
de um ‘palanquezinho”. Folha de S&o Paulo. S&o Paulo, 1° de outubro de 2009. Primeiro Caderno, p. 07;
“Meirelles e Amorim pdem BC e Itamaraty na campanha’. O Globo. Rio de Janeiro, 1° de outubro de 2009.
Primeiro Caderno, capa.

% FORJAZ, M. O Congresso Nacional e a politica externa (1999-2006). In: MOISES, J. (Org.). O papel do
Congresso Nacional no presidencialismo de coalizéo. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2011. p. 55.
7 SARAIVA, M. A diplomacia brasileira e as visdes sobre a insercdo externa do Brasil: institucionalismo
pragmatico x autonomistas. Mural Internacional. Rio de Janeiro: UERJ, ano |, n. 1, janeiro/junho de 2010.
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adesao aos grandes temas de instituicdes internacionais. A corrente autonomista, ou
“nacionalista”, emergiria com a administragdo Lula, inspirada por Celso Amorim e
Samuel Pinheiro Guimarédes, em estreito contato com o PT, com a defesa de

principios econdémicos desenvolvimentistas, estatistas e nacionalistas.

N&o obstante os avangos desta leitura, deve-se ponderar a temporalidade
atribuida as duas correntes do MRE, pois a autora percebe tal divisdo como uma
condicao relativamente recente, o que reforcaria a tese de uma politizacdo da
politica externa brasileira. Nesta linha, pode-se especular a quanto tempo esta (ou
outra) divisdo politico-ideolégica viria influenciando a prépria conducéo da politica
exterior do pais. De todo modo, ao identificar estas grandes linhas na Casa de Rio
Branco, a autora contribuiria para fragilizar a disseminada ideia de uma
homogeneidade entre os agentes diplomaticos, os quais ainda alimentariam esta
autoimagem de um corpo burocratico eminentemente técnico, altamente

hierarquizado e coeso, com uma identidade quase monolitica.

A partir de uma logica distinta, alguns diplomatas e analistas tendem a
perceber os diferentes posicionamentos politicos em torno do MRE como um
fendmeno induzido por governos recentes.*’® Um dos expoentes desta interpretacdo

é o cientista social e diplomata Paulo Roberto de Almeida®”

, 0 qual identifica um
processo de crescente “ideologizagao” da politica externa brasileira contemporanea.
Tal diagndstico estaria embasado na presenca de inclinacbes ou mesmo vinculacées
politico-partidarias entre alguns diplomatas e, especialmente, na indicacdo de
membros alheios a burocracia do Itamaraty para postos importantes na conducéo
das relacdes exteriores. Em sua concepc¢do, com a ascensao do governo de Luiz
Indcio Lula da Silva ocorreria uma exacerbacdo deste fendmeno, pois os ideais
preconizados pela agenda petista para a politica internacional estariam sendo
largamente implantados. Diferentemente de outras pautas deste governo, como a
politica macro-econdémica e as propostas de reformas, as mudancas sinalizadas na
area de politica externa gozariam de aprovacao generalizada entre os apoiadores do

presidente, particularmente no interior de seu partido.

8 O argumento da politizacgo foi bastante difundido, em entrevistas e artigos de jornais, por parte de agentes

considerados influentes, como Celso Lafer, Roberto Abdenur e Rubens Barbosa, entre outros. Para uma analise
deste debate, ver: LOPES, D. A politica externa brasileira e a “circunstancia democratica”: do siléncio respeitoso
aé)olitizagéo ruidosa. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 54, n. 1, junho de 2011.

9 ALMEIDA, P. Politicas de integracéo regional no governo Lula. Revista do Programa de Mestrado em
Direito do UniCEUB. Brasilia: UniCEUB, v. 2, n.1, janeiro/junho de 2005.
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Essa constatacdo é ainda mais verdadeira e enfatica no que se refere a
politica externa especificamente voltada para o ambito regional, seja no
terreno da integracéo, seja ainda no dialogo politico e na coordenacao de
posicbes com determinados governos da regido, alegadamente
identificados ao campo progressista ou antiimperialista, como € natural que
ocorra num partido identificado com essas correntes politicas como é o
PT.lSO

Ainda segundo Paulo Roberto de Almeida, o governo de Luiz Inécio Lula
da Silva introduziria uma relevante alteracdo em relacdo a conducdo da politica
externa da gestéo anterior. De acordo com o autor, mesmo sendo inicialmente critico
ao protagonismo diplomatico desempenhado por Fernando Henrique Cardoso em
seus dois mandatos, o presidente petista teria replicado e, inclusive, ampliado este
modelo de engajamento direto do mandatario em diversas deliberacbes de politica
exterior. Em acréscimo, o presidente ainda contaria com a atuante participacédo de
auxiliares diplomaticos identificados ao PT. Nos termos propostos por este cientista
social, seria perceptivel, portanto, uma transicdo do padrdo de “diplomacia

presidencial” para o que denominaria como uma “diplomacia partidaria”.

Por esta logica, a putativa partidarizacdo levada a cabo pela politica
externa petista poderia incorrer em uma série de riscos a estabilidade diplomatica do
pais: uma confuséo entre politica de Estado e politica de governo; uma flutuacéo
das prioridades da agenda de politica externa, conduzindo a posturas diplomaticas
erraticas e inconsistentes; uma demasiada polemizacdo de questdes de politica
exterior, o que poderia prejudicar e retardar o tramite de pautas importantes ao pais;
e, especialmente, a inclusdo do MRE na logica de patronagem que fundamenta a
disputa politico-partidaria por cargos junto ao governo federal. Os principais sinais do
padrdo partidarizado da politica externa desta gestdo seriam a presenca do petista
Marco Aurélio Garcia na Assessoria para Assuntos Internacionais da Presidéncia e a

posterior filiacdo do ministro Celso Amorim ao PT.

Em um contraponto a esta leitura, pode-se aventar que tal periodo
apresentaria ainda um movimento de “despolitizacdo” de importantes embaixadas
pelo mundo. Neste sentido, a partir de 2006, o chanceler Celso Amorim obteve

autonomia para afastar politicos renomados que ocupavam representacfes

180 |pid., p. 22.
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brasileiras em capitais estratégicas, como Buenos Aires, Lisbhoa, Roma e
Washington, entre outras.’®® Em substituicdo aos agentes politicos, foram indicados
diplomatas sem experiéncia significativa em postos de chefia no exterior. Esta
conduta poderia ser interpretada como uma maneira de renovar os quadros do MRE
em colocacgdes importantes para a politica externa brasileira. Outrossim, a presenca
de diplomatas de carreira menos experimentados seria uma forma de potencializar
maior influéncia e controle a partir de Brasilia, evitando o risco de condutas
consideradas demasiadamente autbnomas. Deste modo, esta postura de
“profissionalizacéo” dos encarregados de embaixadas relativizaria o argumento de

uma suposta politizacao ou partidarizacao da politica externa brasileira recente.

Como outro contraponto a tal interpretacdo de uma suposta partidarizagcéo
promovida pela gestdo petista, pode-se assinalar a ocorréncia de relevantes
controversias “ideologicas” envolvendo membros do Itamaraty durante a
administracdo tucana. Neste sentido, as crescentes manifestacdes publicas dos
diplomatas Rubens Ricupero e Samuel Pinheiro Guimardes, com severas
condenacbes ao projeto da ALCA, acabariam por gerar uma grande polémica em
torno da conducdo da politica externa brasileira no governo Cardoso. Um dos
resultados mais graves desta escalada de criticas corresponderia a exoneragcao do
embaixador Samuel Pinheiro Guimardes de seu posto no Instituto de Pesquisa de
Rela¢des Internacionais do MRE. Na ocasiao, este diplomata seria enquadrado na
chamada “lei da mordaga”, nome atribuido a circular expedida pelo ministro Celso
Lafer, segundo a qual os funcionarios do servico exterior deveriam pedir autorizacao
prévia para se manifestarem publicamente sobre assuntos referentes a politica
exterior do Brasil.'® Esta demissdo viria a adquirir ampla repercussdo no meio
diplomatico e na imprensa, sendo interpretada como um expurgo decorrente de uma

depuracéo ideoldgica para a contencéo do debate.®®

Diante do exposto, pode-se inferir que a linha de interpretacdo discutida
parece questionar mais propriamente as escolhas politicas e o sentido das

transformacBes implementadas nos recentes governos, partindo do pressuposto

181 Exemplos expressivos desta tendéncia foram os afastamentos do ex-presidente Itamar Franco, que ocupava

a embaixada em Roma, e do presidente de honra do PMDB, Antonio Paes de Andrade, entdo lotado em Lisboa.
182 cf. LOPES, D. A politica externa brasileira e a “circunstancia democratica” do siléncio respeitoso a politizacao
ruidosa. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 54, n. 1, junho de 2011. p. 81-82.

183 para maiores detalhes acerca deste evento e de sua repercussao, ver: SILVA, A. Do otimismo liberal a
globalizagdo assimétrica: a politica externa do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Tese
(Doutorado em Ciéncia Politica) — UFRGS, Porto Alegre, 2008. p. 154-161.
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normativo de que seus desdobramentos seriam necessariamente negativos para a
conducdo da politica externa do pais. Nesta perspectiva, as referidas no¢bes de
politizacdo e, especialmente, de partidarizacdo da diplomacia brasileira denotariam
uma visdo que tende a naturalizar os proclamados “interesses nacionais”, 0s quais
seriam perseguidos por uma conduta supostamente técnica e isenta.’®* Com tal
postura, esta abordagem acaba por obliterar a disputa essencialmente politica e
contingencial que envolve a fixagdo dos sentidos atribuidos a estes supostos
interesses do Brasil. Em concordancia com as observacdes de Maria Regina Soares
de Lima e Rubens Duarte, pode-se afirmar o seguinte:

Esta interpretacdo da partidarizacdo da politica externa revela um
sentimento tecnocratico, de negacao da politica, uma vez que em qualquer
democracia a politica externa é sempre politizada, refletindo as orientacdes
politico-ideolégicas do governo de turno. Mesmo que 0S COMPromissos
internacionais assumidos por qualquer governo democratico ndo devam ser
revertidos a cada mudanca de governo, sob pena do pais perder sua
credibilidade face aos parceiros externos, existe sempre alguma latitude
para que governos eleitos possam incluir temas de politica externa em suas
plataformas eleitorais.®

Ao fim e ao cabo, ao assumir um argumento que atribui maior
interpenetracdo de aspectos politico-partidarios no processo de elaboracdo e
conducéo da politica externa brasileira recente, a disseminada interpretacdo de uma
autonomia do Itamaraty neste setor seria consequentemente minada. Durante o
periodo em tela, pode-se perceber algumas expressivas modificacbes na relacdo
entre 0s agentes politicos e a burocracia diplomatica, sendo o desenvolvimento da
politica exterior do governo Luiz Inacio Lula da Silva notério neste sentido, mas de
forma alguma foi exclusivo. Diante do exposto, deve-se ponderar o efetivo impacto e
significado de tais mudancas na atuacao diplomatica, com o fito de ndo incorrer em
uma possivel reificacdo do padrdo anterior enquanto um modelo “tradicional” de
exercicio técnico e desideologizado da diplomacia brasileira — uma leitura que

contrariaria 0s pressupostos basicos da Analise de Politica Externa.

184 Quanto a esta suposicdo, Christopher Hill adverte: “[...] formulagdo de politicas é politica, e os burocratas

responsaveis por decisdes de alto nivel na politica externa sdo animais politicos, reconhecendo o fato ou ndo.”
HILL, C. The changing politics of foreign policy. New York: Palgrave Macmillan, 2003. p. 96.
8 | IMA, M.; DUARTE, R. Diplomacia presidencial e politizacdo da politica externa: uma comparacdo dos
governos FHC e Lula. Observador On-line. Rio de Janeiro: IESP/UERJ, v. 8, n. 9, 2013. p. 03.
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Ademais, a influéncia crescente do campo politico-partidario sobre a
atuacdo diplomética também poderia ser interpretada por um angulo mais amplo e
diferente — na realidade, um angulo diametralmente oposto. Considerando as
profundas mudancas decorrentes da redemocratizacdo no Brasil, seria plausivel
avaliar esta maior “politizagdo” ou “partidarizagédo” da conducédo da politica exterior
como um fator de potencial incremento do controle e da responsabilizacdo publica
sobre este setor do Estado. Assim, ao se conceber a politica externa do pais como
um campo de politica publica — mais um dentre tantos outros —, torna-se possivel
guestionar, justamente, a precariedade das ferramentas existentes para influéncia,
acompanhamento e accountability, principalmente em termos de controle por parte
da sociedade e do corpo politico.*®®

De modo geral, este tipo de interpretacdo ainda engloba a crescente
demanda por um aumento da transparéncia na conducdo da politica internacional.
Esta pressao societaria e politica pode ser percebida em diversos paises e em
diferentes foros internacionais, como decorréncia da expansdo de regimes
democraticos e do cenario de globalizacdo, onde se estreitariam determinadas
conexdes politicas e aumentaria a circulacdo de informacdes relevantes no ambito
mundial. Nesta direcdo, mostra-se paradigmatica a iniciativa envolvendo a
divulgacdo na internet de uma gama de documentos diplomaticos confidenciais de
diversos paises, promovida principalmente por meio da organizacdo transnacional
WikiLeaks.'®” O objetivo manifesto por estes ciberativistas consistiu justamente em
aumentar a transparéncia em torno destes temas, 0 que acabaria por gerar uma
grande polémica a respeito dos (supostos) limites no controle de informacdes em

sociedades democraticas.

No que tange a politica externa, as demandas por maior publicizacao da
agenda internacional e ainda por uma ampliagcdo do escopo de agentes envolvidos

nestes debates politicos acabam por ganhar substancia com a nocdo de nova

1% para uma discussdo mais ampla sobre diferentes as modalidades de checagem e responsabilizacéo, ver

especialmente: O'DONNELL, G. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova: Revista de Cultura e
Politica. Sdo Paulo: CEDEC, n. 44, 1998.

” Uma ponderacdo acerca dos efeitos destas divulgacdes sobre a condugdo da atividade diplomatica,
particularmente apds o caso de vazamento de telegramas confidenciais do governo estadunidense versando
sobre a atuacdo da politica externa brasileira, pode ser encontrada em: LAFER, C. Vazamentos, sigilo,
diplomacia: a proposito do significado do WikiLeaks. Politica Externa. Sdo Paulo: Paz e Terra, v. 19, n. 4,
marco/abril/maio de 2011.
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diplomacia publica.’® De acordo com esta perspectiva, pode-se verificar uma
crescente e deliberada exposicédo dos assuntos de relagbes exteriores de uma gama
de paises, o que remonta ao contexto do final da Segunda Guerra Mundial, mas se
exacerbaria com a expansao das tecnologias de informacdo da atualidade. Estes
assuntos de relacdes exteriores publicizados passariam, entdo, a ser matéria de
interesse, acompanhamento e debate para outros Estados, bem como para diversos

€ novos atores.

A partir destas preocupacdes da diplomacia publica, seria possivel inferir
gue a diplomacia presidencial, notadamente desenvolvida pelos governos de
Fernando Henrique Cardoso e Luiz In4cio Lula da Sila, poderia trazer consequéncia
qgue, paradoxalmente, incrementassem o grau de publicizacdo e controle da politica
exterior. Por esta Otica, a concentracdo de influéncia diplomatica em torno do
mandatario — em aliangca com a conduta da burocracia regular — representaria um
meio de elevar a imagem do pais internacionalmente, potencializando uma melhor
insercdo. Ademais, com esta atuacdo de protagonismo, 0 presidente traria maior
visibilidade interna para os assuntos da politica externa, tendo em vista que a
participacdo presidencial aproximaria o status desta area especifica as demais da
administracdo publica. Uma consequéncia disto seria a politica externa obter maior

alcance e relevancia em debates junto a opinido publica brasileira.

Quanto a forma de relacionamento entre os agentes formuladores da
politica externa e a sociedade civil, observa-se ainda uma escassez de analises
sobre este aspecto de crescente dimensdo. De modo geral, pode-se inferir a
persisténcia de uma significativa disparidade de poder entre as partes, o que se
evidenciaria nas circunstancias de potenciais incompatibilidades de pontos de vista
sobre dado tema da politica exterior.’® No que tange & realidade brasileira
contemporanea, percebe-se um incremento do acompanhamento da midia, da
academia, do debate publico e do interesse da populagdo em geral sobre assuntos

direta ou indiretamente associados a atuacao internacional do pais, particularmente

18 Cf. MELISSEN, J. (Ed.). The new public diplomacy: soft power in International Relations. London: Palgrave

Macmillan, 2008.

189 A partir de uma analise da conjuntura russa posterior & derrocada do socialismo, a tematica da diferenca de
percepcdo politica entre a elite diplomatica e a média da populagdo pode ser encontrada no trabalho de:
ZIMMERMAN, W. The Russian people and foreign policy: Russian elite and mass perspectives (1993-2000).
Princeton: Princeton University Press, 2002.
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quando seus efeitos sobre o ambito interno sdo mais intensos.'® Nesta direcéo,
pode-se conjecturar que a crescente diversidade de posicdoes em debate vem
contribuindo para uma gradual abertura e modernizagao institucional do processo

decisorio da politica exterior.

N&o obstante, o desenvolvimento das aludidas mudancas mostra-se como
um processo em curso, com resultados ainda incertos ou apenas parcialmente
alcancados. De modo geral, percebe-se que, ao longo do periodo em foco, a politica
exterior brasileira adaptou-se para acolher diferentes vozes e perspectivas, mas
manteve um padrédo de deliberacéo e atuacdo relativamente centralizado.'®* Desta
forma, o presidente da Republica e o chanceler permaneceram em uma posi¢cao
privilegiada no processo de elaboracdo e conducdo da politica externa do pais — o
gue os situa, portanto, como agentes fundamentais para o encaminhamento de uma

analise voltada para o discurso de integracédo da América do Sul.

% Uma interessante pesquisa sobre a relacio entre as prioridades da politica externa e os interesses manifestos

na sociedade brasileira pode ser encontrada em: SOUZA, A. A agenda internacional do Brasil: um estudo
sobre a comunidade brasileira de politica externa. Rio de Janeiro: CEBRI, 2002.

11 De acordo com a analise de Christopher Hill, este padréo seria internacionalmente recorrente, condicionado
pela inerente complexidade de tal area: “Na medida em que a politica externa, portanto, procura integrar as
diversas vertentes das relacdes exteriores, sera conduzida por meio do que pode ser denominada como ‘politica
externa executiva’, a qual consiste na primeira instancia do chefe de governo e do ministro de relagdes
exteriores, mas muitas vezes ampliada, de acordo com as circunstancias, para incluir os ministros da defesa, das
finangas, da economia e do comércio.” HILL, C. The changing politics of foreign policy. New York: Palgrave
Macmillan, 2003. p. 56.
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4 A AMERICA DO SUL NO DISCURSO DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

O presente capitulo apresenta, inicialmente, um sucinto levantamento dos
principais processos historicos que embasam a emergéncia de discursos para a
formacdo dos blocos regionais na contemporaneidade, o que se mostra algo
relevante na medida em que auxilia a conferir-lhes sentido. A partir destes aspectos,
pode-se desenvolver mais propriamente um exame do discurso da politica externa
brasileira para a integracdo da América do Sul, tendo por base o periodo que
envolve os governos de Itamar Franco, de Fernando Henrique Cardoso e de Luiz
Inacio Lula da Silva. Esta andlise empreende uma avaliagdo dos diferentes
conteudos atribuidos ao significante “integragcado”, o qual representaria o centro de
importantes disputas discursivas para a fixagdo de sentidos. Ademais, séo
averiguados os tracos de continuidades e rupturas nos pronunciamentos dos
principais agentes da politica exterior brasileira, apresentando como preocupacdes
essenciais as justificativas e 0s objetivos enunciados para levar a cabo esta

regionalizacéo especifica.

4.1 CONDICOES DE EMERGENCIA DA INTEGRACAO REGIONAL

O término do periodo chamado de Guerra Fria engendrou as condicdes
para um novo cenario internacional. A derrocada da Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas representou a eliminacdo do alinhamento automatico entre
Leste-Oeste nas relacGes internacionais, quando entdo os EUA passaram a
desfrutar de uma posicao privilegiada de lideranca, particularmente nos ambitos
ideologico e econdmico. Nesta nova realidade mundial, dois processos importantes e
aparentemente divergentes acabaram por ser acentuados: a globalizacdo e a

formacé&o de blocos regionais.

Ainda que remonte a mudancas profundas e de longa duracdo'®?, a
globalizacdo encontra as bases de seu aceleramento historico nas significativas

modificacdes verificadas na organizacdo da estrutura capitalista a partir da década

192 of WALLERSTEIN, I. World-systems analysis: an introduction. Durham: Duke University Press, 2005.
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de 1970, as quais fomentaram uma nova divisédo internacional da producdo. Esta
reestruturacdo produtiva se desenvolveu em meio a um contexto de grave crise
recessiva e crescente concorréncia entre as economias centrais, onde a revolugao
cientifico-tecnolégica propiciaria as condicdes para uma grande alteracdo nos
padroes de producdo, administracdo e rentabilidade no a&mbito do capitalismo
contemporaneo.'®® Assim, através de uma supremacia no desenvolvimento técnico e
cientifico, os principais polos econémicos — a chamada triade capitalista, composta
por EUA, Europa Ocidental e Japdo — conseguiram reorganizar Seu processo
produtivo pela automacéo, informatizacdo e otimizacdo. Deste modo, emergiria um
sistema articulado de producéo, circulacdo e consumo de mercadorias em escala
global, cujas caracteristicas basilares seriam a flexibilizacéo e a descentralizagcdo da
cadeia de trabalho para diferentes paises, em uma busca constante por vantagens
comparativas, mercados consumidores e maiores indices de lucratividade. N&o
obstante, o fluxo de capitais em direcdo as principais economias mundiais e o papel
econdmico centralizado nas grandes corporagfes multinacionais constituiriam

indicios dos limites deste processo de globalizacdo na atualidade.*®*

Os principios da chamada globalizacdo neoliberal seriam articulados e
disseminados pelos principais paises de capitalismo desenvolvido, a maioria sob a
chancela de governos de direita, bem como pela pressao de importantes instituicoes
econdmicas internacionais. As origens desta tendéncia encontram-se no
enfraguecimento dos instrumentos keynesianos de gerenciamento macroecondémico
capitalista, o que se agravaria pelo crescente desgaste do modelo do welfare state e
pelos efeitos combinados da recessdo com inflacdo, algo que marcou os anos
1970.*® Em resposta, a década seguinte seria caracterizada pela introducdo de
medidas de enxugamento da maquina estatal, corte de gastos sociais, privatizacoes,
controle orcamentario e liberalizacbes. Estas politicas foram sistematicamente
implementadas pelos governos neoconservadores de Margaret Thatcher, na
Inglaterra, e de Ronald Reagan, nos EUA, os quais constituem marcos politicos da

emergéncia do neoliberalismo no centro financeiro capitalista. A partir de entdo, esta

193

1os Cf. VIZENTINI, P. O descompasso entre as nacdes. Rio de Janeiro: Record, 2004. p. 24.

Sobre limites e contradi¢Ges deste fendmeno, ver especialmente: HIRST, P.; THOMPSON, G. Globalizacao
em questdo: a economia internacional e as possibilidades de governabilidade. 3. ed. Petrépolis: Vozes, 2001;
JAMESON, F. A cultura do dinheiro: ensaios sobre a globalizac&o. 2. ed. Petropolis: Vozes, 2001.

% Uma acurada analise destes fendmenos pode ser encontrada em: OFFE, C. A democracia partidaria
competitiva e o welfare state keynesiano: fatores de estabilidade e desorganizacédo. Dados: Revista de Ciéncias
Sociais. Rio de Janeiro: luperj, v. 26, n. 1, 1983.
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ideologia passou a se expandir pelo mundo, em grande medida por meio da
influéncia desempenhada pelos principais organismos de controle da economia
mundial, tais como Banco Mundial e FMI.

Neste contexto, os paises da periferia foram fortemente influenciados pela
doutrina neoliberal encarnada no Consenso de Washington, cujas recomendacdes
basicas versavam sobre a necessidade de enxugamento das funcdes estatais,
liberalizacdo dos fluxos de capitais e promocdo da abertura comercial. Estas
medidas liberalizantes foram propagas como recursos essenciais para incrementar a
capacidade de competicdo das economias nacionais, muitas das quais enfrentavam
uma crise do modelo de desenvolvimento perante o processo de reestruturacao
capitalista a nivel mundial — o caso brasileiro, em grande medida, encaixa-se neste
guadro. De modo geral, a ampla abertura econémica e o aumento da concorréncia
global cristalizariam significativas desigualdades, tais como a desarticulagdo de
setores produtivos nacionais desamparados e ainda a concentracdo dos fluxos de

capitais em torno dos paises do centro capitalista.'*°

Paralelamente e apesar dos relevantes processos que marcam 0 avango
da globalizacao neoliberal, observa-se a acentuacéo e a difusdo das experiéncias de
formacdo de blocos econdmicos regionais a partir de entdo. Neste contexto, a
integracao regional emergiria como uma estratégia coletiva para minorar os efeitos
do aumento da competitividade internacional. Neste sentido, os processos de
regionalizacdo representariam uma forma de resisténcia a dinamica basica da
globalizacdo neoliberal, tendo em vista que através destes blocos os Estados
nacionais poderiam viabilizar politicas protecionistas, introduzir subsidios e
coordenar acdes econdmicas de um modo ampliado, superando, portanto, algumas

dificuldades da atuac&o isolada.*®’

O hodierno desenvolvimento de diversos blocos econémicos — em
distintas regiées do mundo — corroboraria esta interpretacdo da integracdo enquanto
uma estratégia conjunta de protecdo econdmica. Ademais, deve-se ressaltar que a
participagcdo em um bloco regional também pode incrementar o peso politico dos

paises envolvidos, propiciando maior poder de barganha em negociacdes

1% Cf. WALLERSTEIN, I. A reestruturaco capitalista e o sistema-mundo. In: GENTILI, P. (Org.). Globalizag&o
excludente: desigualdade, exclusdo e democracia na nova ordem mundial. 4. ed. Petropolis: Vozes, 2002.

7 para uma andlise abrangente da formacdo de blocos regionais, ver: FAWCETT, L. Exploring regional
domains: a comparative history of regionalism. International Affairs. London: Chatham House, v. 80, n. 3, 2004.
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internacionais. Neste sentido, h4 ainda a possibilidade de uma expansdo das
atividades de cooperacdo regional para novos setores, como se verifica nas
demandas nao previstas nos campos de seguranca e cultura, por exemplo, em que
diversas experiéncias histdricas de regionalizacdo confirmariam esta tendéncia de

ampliacdo.'®®

No que tange especificamente ao Brasil, as pressdes externas
decorrentes da globalizacdo se somaram as graves dificuldades internas em torno
do esgotamento do modelo de desenvolvimento, o que acabou por influir nas opcdes
assumidas para a integracao regional. A partir do governo de Fernando Collor de
Mello, pode-se apontar uma clara adesdo do pais ao ideario da globalizacédo
neoliberal, compreendida entdo como caminho para a modernizacdo e a plena
insercdo no cenario internacional. Deste modo, esta conjuntura politica marcou um
significativo avanco do processo de liberalizacdo da economia brasileira,
acompanhado de uma abertura comercial unilateral, sem previsédo de reciprocidade
de mercados e sem protecdo a setores produtivos nacionais. A estratégia da politica
externa deste periodo consistiria no engajamento do Brasil em um processo de
aproximacao ao chamado Primeiro Mundo, o que implicaria em uma diminuicdo dos
pontos de atrito diplomatico e uma participagcdo ativa nos “novos temas’
internacionais. A ambicao basica consistia em aproveitar o que se considerava como
as oportunidades abertas pelo novo cenario mundial, quando se poderia atualizar a

agenda da politica exterior brasileira, transformando o pais em um global player.**°

A despeito destas profundas mudancas implementadas pelo governo
Collor de Mello, pode-se observar uma relativa continuidade em determinadas areas
de atuacédo da politica externa brasileira, particularmente na relacdo com os vizinhos
do Cone Sul. A crescente aproximacao entre Brasil e Argentina, que ganhara maior
intensidade com a redemocratizacdo em ambos 0s paises, acabou por ser mantida e
expandida para Paraguai e Uruguai, dando origem ao Tratado de Assuncdo que
constituiria o Mercosul em marco de 1991. Ainda que a articulacdo deste bloco

»200

possa ser interpretada como uma ‘“iniciativa compensadora liderada pela

1% Cf. FAWCETT, L., HURRELL, A. (Eds.). Regionalism in world politics: regional organization and
international order. Oxford: Oxford University Press, 1997.

199 Cf. SALLUM JR, B. Governo Collor: o reformismo liberal e a nova orientacdo da politica externa brasileira.
Dados: Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro: luperj, v. 54, n. 2, 2011. p. 266-273.

20 BATISTA, P. A politica externa de Collor: modernizacdo ou retrocesso. In: BATISTA JR., P. (Org.). Paulo
Nogueira Batista: pensando o Brasil: ensaios e palestras. Brasilia: FUNAG, 2009. p. 211.
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burocracia do MRE e um traco de continuidade em relacdo as matrizes da politica
externa anterior, a presidéncia de Fernando Collor de Mello imprimiu a génese do
Mercosul caracteristicas consonantes ao paradigma neoliberal. Em uma conjuntura
regional marcada pelo predominio de governos de direita, alinhados ao discurso
liberalista hegemdnico, o Mercosul surgiu com um esvaziamento da pauta
integracionista, a qual foi resumida aos aspectos meramente comerciais, dentro de
uma concepcdo de regionalismo aberto. Além disto, na interpretacdo do presidente
brasileiro, a criagdo deste bloco econdmico em torno dos paises do Cone Sul seria
uma espécie de etapa preliminar e complementar a proposta estadunidense para

uma integracdo hemisférica: a Iniciativa para as Ameéricas, lancada em 1990.

Os fatores acima discutidos visam explicitar a relevancia de uma
interpretagcdo que contemple a influéncia das relagdes internacionais sobre a
configuragéo das escolhas de politica externa, sem, contudo, deixar de considerar o
peso dos condicionantes internos. Neste sentido, a reflexdo que se segue parte
desta perspectiva para a realizagcdo de um exame do discurso da politica externa
brasileira para a integracdo da América do Sul, entre os anos de 1992 e 2010. Para
tanto, toma-se como base os pronunciamentos de agentes das principais esferas do
Executivo nacional associadas ao desenvolvimento desta politica, a saber. a
Presidéncia da Republica e o Ministério de Relacdes Exteriores. Conforme
argumentacao sustentada nos capitulos anteriores, a énfase atribuida aos sujeitos
destas esferas governamentais justifica-se pela posicdo de centralidade que
historicamente assumiram na conducao da politica exterior no Brasil, uma condi¢cao

de protagonismo que, em grande medida, persistiria no contexto em foco.

A partir destas consideracdes e delimitacdes, intenta-se a conducdo de
um exame dos sentidos atribuidos ao significante flutuante “integracéo”, o qual
denotaria, no decorrer do periodo, uma interessante disputa discursiva pela fixacédo
de significado. Paralelamente, desenvolve-se uma analise voltada para dois
aspectos considerados basilares e complementares para a constituicdo e a
legitimacdo deste discurso da politica externa brasileira: as justificativas e os
objetivos enunciados para a integracdo da América do Sul. Outrossim, o exame
destes fatores permite verificar possiveis continuidades e rupturas no referido

discurso ao longo dos diferentes governos neste recorte temporal.
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4.2 GOVERNO ITAMAR: A “CONSTRUCAO” DA AMERICA DO SUL

Durante seu primeiro pronunciamento publico a Nacdo, em cadeia de
radio e televisdo, no dia 30 de dezembro de 1992, o presidente Itamar Franco
reiterou a importancia da manutencao das instituicbes democréaticas na conjuntura
politica decorrente do impeachment de Fernando Collor de Mello. Nesta solene
ocasido, a declaracdo do novo mandatario brasileiro ainda destacaria a necessidade
de urgentes e profundas mudangcas no campo econdmico, como 0 controle da
inflacdo, a reestruturacéo da divida e a promocdo de um ajuste fiscal. Além destes
aspectos associados a uma conturbada pauta interna, Itamar Franco aproveitou para
anunciar sua percepc¢ao da integracdo enquanto um importante instrumento para a
promocdo do desenvolvimento nacional. Ao considerar o mundo contemporaneo
essencialmente dividido em blocos econdmicos regionais, 0 presidente exaltou a
potencialidade representada pelo Mercosul para a melhoria da insercao internacional
e, inclusive, a solucdo de problemas internos do pais, tendo em conta a amplitude

das relacOes estabelecidas:

A nossa participacdo na sociedade mundial prometida pelo novo milénio
pressuple a nhossa propria integracdo. A associacdo com 0s paises
meridionais ndo serd apenas a integracdo do Sul do Pais com o Sul do
Continente, mas, sim, a integracdo do Brasil como um todo com seus
vizinhos austrais.**

Nesta conjuntura inicial do governo, o horizonte da politica externa
brasileira para a integracao regional ainda permaneceria essencialmente associado
a ideia de América Latina. Em seu primeiro discurso importante como presidente
brasileiro no exterior, quando da realizacdo da VI Cuapula do Grupo do Rio, em
Buenos Aires, em dezembro de 1992, Itamar Franco conseguiu apresentar uma

analise mais ampla sobre o cenario internacional e sua concepc¢ao de integracao:

O Brasil, Senhores Presidentes, tem perfeita consciéncia da importancia dos
fendbmenos do globalismo e do regionalismo na economia contemporanea.

201 FRANCO, |. Primeiro pronunciamento do Senhor Itamar Franco, Presidente da Republica, & Nagéo, em

cadeia facultativa de radio e TV, no Palacio do Planalto. In: BRASIL. Discursos selecionados do presidente
Itamar Franco. Brasilia: FUNAG, 2008. p. 14.
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Vemos com clareza o rumo dos acontecimentos atuais. Sabemos a
importancia do processo de integracao regional para a América Latina.

Esta certeza é a fonte do revigorado apoio que meu Governo da a
integracéo latino-americana, mandato expresso da Constituicdo Federal do
Brasil >

Nesta passagem do discurso presidencial, pode-se observar a estrita
conexdo estabelecida entre os processos de globalizacdo e de formacao de blocos
regionais. Este dois fenbmenos se desenvolveriam de uma forma acelerada e
praticamente inexoravel, a partir de uma dindmica de notéria complementaridade.
Em acordo com esta leitura do cenario internacional, 0 mandatéario brasileiro reiterou
uma posicdo de defesa de uma regionalizagéo latino-americana, tendo em vista o
respeito aos preceitos constitucionais. Assim, o anuncio da opcédo estratégica por
este espaco para a integracao justificar-se-ia através da remissédo a um principio que
seria essencialmente legal, previsto no texto da Carta de 1988.”® Esta perspectiva
sobre a regionalizacdo pode ser identificada durante o periodo inicial do governo
Itamar, quando a América Latina foi enunciada como area primordial para a

integracdo, mas com a presenca de crescentes alusdes ao termo Ameérica do Sul.

A primeira oportunidade em que a regido sul-americana apareceu nos
pronunciamentos oficiais enquanto uma prioridade da politica externa brasileira foi
durante uma reunido no dmbito do Mercosul, realizada em Montevidéu, ao final de
dezembro de 1992. Nesta ocasido, o presidente Itamar Franco esclareceria a seus

colegas do bloco os propésitos da Iniciativa Amazonica:

Meu Governo continuara a dar alta prioridade & integracdo sul-americana.
[..] Esta iniciativa na regido amazodnica servira para ampliar as
possibilidades de cooperagéo e de integracdo desses paises com o Brasil,
ajudando a preparar as bases para uma futura negociagdo com o Mercosul,
sem que se excluam outros esforcos hemisféricos de integracdo.”*

A partir deste discurso presidencial, a Iniciativa Amazbnica foi

apresentada aos integrantes do Mercosul como um esforco brasileiro para a

202 FRANCO, I. Discurso do Senhor Itamar Franco, Vice-Presidente da Republica, no exercicio do cargo de
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retomada dos propoésitos do Tratado de Cooperacdo Amazodnica, firmado em 1978.
O principal objetivo enunciado consistia em resguardar esta area considerada
estratégica perante as crescentes pressdes internacionais, as quais seriam
alavancadas, particularmente, pelas teméticas ambientalista e securitaria. De acordo
com este discurso, a Iniciativa Amazdnica ainda contribuiria para a possibilidade de
uma amplificagdo das parcerias regionais, complementando e redimensionando a

importancia do préprio Mercosul.

Nesta mesma passagem, percebe-se que Itamar Franco afirmou que
haveria continuidade na prioridade brasileira a integracdo sul-americana, partindo,
portanto, do pressuposto de que existiria uma politica nesta direcdo em vigor antes
mesmo de sua gestdo. Nestes termos, pode-se desenvolver uma interpretacdo onde
0 acercamento via Mercosul representaria (mais) um esforco nesta trajetoria, seria
uma espécie de etapa preliminar para concretizacdo de uma regionalizacéao
estendida ao subcontinente. Assim, 0s avangos econdémicos e comerciais no
Mercosul seriam compreendidos enquanto parte de um propdsito maior,
correspondendo aos alicerces para uma integracado de toda a América do Sul. No
entanto, este discurso apresentou a preocupacdo de manter em aberta a
possibilidade de uma dimensado integracionista ainda mais ampla, envolvendo o
hemisfério — em uma alusao a “Iniciativa para as Américas”, lancada dois anos antes
pelo governo estadunidense.

Com base nestes pronunciamentos, pode-se inferir que a nocao de

“integragdo” funcionou, na maioria das vezes, como um significante flutuante®®

, CUjo
sentido oscilou entre as seguintes possibilidades: uma oportunidade de melhor
harmonia nacional, conectando os diversos Brasis existentes; uma ampliacdo das
relacbes bem-sucedidas no ambito do Mercosul; uma unificacdo a partir do ja
disseminado conceito de América Latina; uma regionalizacdo “nova”, em torno dos
paises sul-americanos; uma adesdo ao projeto norte-americano para a interconexao
em escala hemisférica. A excecéo dessa primeira acepcéo de integracdo enquanto

um processo nacional, os demais sentidos atribuidos ao termo projetam uma regiao,

%% partindo de uma ampla leitura do referencial laclauniano, a obra de Marianne Jargensen e Louise Phillips

realiza uma importante distincdo entre este tipo de significante e sua outra possivel fungdo discursiva:
“Significantes flutuantes sdo as nogdes que diferentes discursos se esforgam para investir de significados a sua
propria maneira. Pontos nodais sdo significantes flutuantes, mas ao passo que o termo ‘ponto nodal’ refere-se a
um ponto de cristalizacéo dentro de um discurso especifico, o termo ‘significante flutuante’ pertence a disputa em
curso entre os diferentes discursos para fixar o significado de nogdes importantes.” JGRGENSEN, M.; PHILLIPS,
L. Discourse analysis as theory and method. London: Sage, 2002. p. 28.
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um espacgo cuja delimitacdo mostra-se fundamental na disputa entre os diferentes
discursos Nesta perspectiva, a definicho da América do Sul enquanto vetor para a
integracdo sofreria, em tal conjuntura, a acirrada concorréncia de outros sentidos
mobilizados. Inclusive, o préprio discurso de integracdo sul-americana assinalaria a
existéncia desta concorréncia, a partir da introjecdo, por exemplo, do discurso
integracionista estadunidense, o qual seria referido como uma possibilidade pelos
pronunciamentos da politica exterior brasileira — aspecto este que demarcaria a

heterogeneidade constitutiva do discurso.

De modo geral, as posicdes do presidente Itamar Franco sobre as
mudancas no cenario mundial e na énfase da politica externa brasileira encontram-
se relativamente afinadas ao discurso de seu ministro de RelacOes Exteriores,
senador do PSDB, Fernando Henrique Cardoso. Em marco de 1993, durante visita
ao Chile, o entdo chanceler brasileiro manifestaria sua preocupagdo com o avango
de posturas protecionistas no comeércio internacional, o que se evidenciaria nos
reveses da Rodada Uruguai. Nesta direcdo, o ministro advogaria a formagao de uma
resposta conjunta a este contexto, a qual seria viabilizada justamente através da

integracao regional:

Por essa razao, o Brasil considera a integracao latino-americana como uma
necessidade de natureza estratégica. Precisamos unir-nos para criar, neste
mundo de blocos econbmicos poderosos, um centro que tenha densidade
propria, um mercado que possa garantir uma escala minima de producéo
para nossos produtos manufaturados e que estimule o direcionamento de
investimentos externos para setores dindmicos de nossas economias.*®

Neste discurso, o ministro Fernando Henriqgue Cardoso manifestou ainda
uma postura reticente quanto as supostas benesses da pratica do livre-cambismo,
guestionando, inclusive, os termos da integracdo comercial com blocos compostos
por paises desenvolvidos. Esta critica ao crescente protecionismo internacional
sedimentaria uma defesa mais enfatica da integracdo entre os paises da América
Latina, bem como a manutencao da estratégia de negociacao no formato 4+1 entre
Mercosul e EUA. Deste modo, os propésitos da regionalizacdo cogitada estariam

vinculados aos aspectos econdmicos e comerciais, objetivando a constituicdo de um

206 CARDOSO, F. Discurso do Ministro das Relacbes Exteriores, Fernando Henrique Cardoso, ao ser
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mercado ampliado, protegendo e estimulando os paises envolvidos. Assim, observa-
se neste discurso do ministro que a énfase da politica externa brasileira persistia em
uma integragdo econOmica e de base latino-americana, mas com a ocorréncia de
crescentes oscilacdes em suas manifestagcbes quanto a definicdo da regido
prioritaria.

Em margo de 1993, durante pronunciamento diante da Comisséo de
Relacbes Exteriores da Camara dos Deputados, o ministro Fernando Henrique
Cardoso destacaria a imprescindivel necessidade de uma adaptacdo da politica
externa brasileira ao novo contexto internacional. Este esfor¢co diplomético deveria
corresponder a uma atuacdo multidimensional, pautada pela participagdo nos
diversos foros mundiais e pelo relacionamento com paises dotados de distintos
niveis de desenvolvimento e de influéncia politica, sem incorrer em restricbes. De
forma mais especifica, o chanceler assinalaria a relevancia da integracao,

estabelecida, desta feita, em termos sul-americanos:

Paralelamente a uma acéo global, impde-se ao Brasil procurar opcdes
regionais. Nesse sentido, sera preciso valorizar uma base sélida na nossa
prépria regido, inclusive para aumentar nosso poder de barganha. A
formacdo de uma plataforma sul-americana é favorecida pela contiguidade
geografica e poderé ter extensées no Atlantico Sul, na América Central € no
Caribe. O processo de integracdo econémica regional ndo podera privilegiar
vinculos exclusivos, como tem feito o México com relacdo aos EUA. Seria
uma opgao empobrecedora. Essa postura nédo significa, contudo, abandonar
a priorizacdo de nossas relacdes com os EUA, nosso parceiro individual
mais importante e com o qual o Brasil tem procurado desenvolver uma
agenda positiva.”®’

Além de enunciar a América do Sul enquanto area estratégica para a
regionalizacdo, este discurso mostra-se relevante pela cautela do ministro em néo
articular esta opcdo para a integracdo em detrimento de um parceiro comercial
tradicional, nomeadamente os EUA. Alias, as relacdes do Brasil com este pais foram
caracterizadas como prioritarias nesta manifestacdo do chanceler, o que, todavia,
nao deveria corresponder a um alinhamento exclusivista — tal como seria, entdo, a

postura do México. Neste sentido, este discurso denota que a utilizacdo da nocéo de

27 CARDOSO, F. Apresentacio do Ministro das Relacdes Exteriores, Fernando Henrique Cardoso, perante a
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América do Sul seria reforgcada por influéncia exdgena, tendo em vista o recente
processo de adesdo mexicana ao projeto estadunidense do NAFTA, o que

esvaziaria o horizonte imediato de uma integragdo da América Latina.

A partir destes aspectos, pode-se interpretar o pronunciamento acima
como a enunciacdo de justificativas para uma integracdo em torno da América do
Sul, a qual estaria em consondncia com o carater universalista assumido pela
politica externa brasileira. Igualmente, esta alocucdo se configuraria como uma
regular apresentacéo de explicacdes — prestacdo de contas — do ministro Fernando
Henrique Cardoso perante membros do Congresso Nacional. Nesta perspectiva, €
possivel inferir ainda que o chanceler estaria a buscar apoio parlamentar para sua
atuacdo diplomética, em uma tentativa de legitimar a barganha na relacdo com os
EUA e, particularmente, a introducdo de um diferenciado conceito de integracao

regional na pauta da politica externa brasileira.

De todo modo, a indefinicdo ou, mais propriamente, a oscilagdo no uso
dos conceitos de América Latina e América do Sul ainda persistiria durante boa
parcela deste comeco de gestdao. Em abril de 1993, durante discurso em cerimdnia
de formatura de diplomatas no Instituto Rio Branco, o presidente Itamar Franco
enfatizaria a integracdo como uma das prioridades da agenda da politica externa de

seu governo, alternando distintas no¢cdes de regiao:

Somos um pais que deseja a integracao.

Nesse sentido, serd preciso valorizar nossa prépria regido. A América
Latina, em particular a América do Sul, sempre foi e deve continuar a ser
area privilegiada de atuacado de nossa politica externa.”®®

Mesmo com estas recorrentes flutuacdes na delimitacdo do sentido da
integracdo, o discurso da politica externa brasileira comecou a operar
progressivamente com uma concepcdo de América do Sul. Nesta direcdo, em
pronunciamento presidencial durante Assembleia do Parlamento Amazénico,
realizada em Brasilia em maio de 1993, percebe-se o predominio de uma
perspectiva sul-americana de integracdo, a qual seria fruto da futura convergéncia

comercial e das aproximacdes entre as regides platina e amazénica:

208 FRANCO, I. Discurso do Presidente da Republica, Itamar Franco, na cerimfnia de formatura da turma de
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Entendo que o aprofundamento das condi¢des favoraveis ao intercambio
comercial dos paises amazonicos sera um passo fundamental para a
integracdo da América do Sul, na medida que contribuird para articular os
dois grandes sistemas hidrograficos. A prépria dindmica do comércio nos
levara inevitavelmente a diversificar e aperfeicoar as interconexdes fisicas,
de transportes e de comunicagfes entre o Prata e 0 Amazonas, e favorecer
o fluxo de capitais, de tecnologia e de pessoas entre as duas vertentes
hidrograficas maiores que identificam esta parte da América.”®®

Esta passagem mostra-se relevante por ultrapassar a concepc¢ao de uma
integracdo sul-americana calcada exclusivamente em preocupacfes comerciais,
apontando para outras potencialidades até entdo pouco exploradas. Nesta ocasiao,
o discurso da politica externa brasileira apresentaria justificativas de ordem
geopolitica para a escolha desta regionalizacdo em torno da América do Sul,
considerada um espaco estratégico por atributos como: a contiguidade fisica; a
confluéncia de seus imensos e valorizados recursos hidricos; a possibilidade de
estabelecimento de relevantes interconexdes fisicas; e o potencial de intercambio
humano e tecnologico. De acordo com esta perspectiva, todos 0s aspectos
geopoliticos referidos poderiam vir a ser, a0 mesmo tempo, dinamizados e
dinamizadores em relacdo aos avangos comerciais na Ameérica do Sul — o que
contribuiria para o desenvolvimento deste esforco discursivo em atribuir sentido a

esta opcéo para a integracao.

A partir da analise ampliada dos pronunciamentos oficiais, pode-se
verificar uma espécie de transicdo de conceitos da politica externa brasileira ao
longo desta gestdo, com uma progressiva redefinicdo da prioridade regional, a qual
passa a associar-se a América do Sul. Esta mudanca de énfase no discurso sobre a
area estratégica para a integracdo regional consolida-se, especialmente, a partir da
sucessao de Fernando Henrique Cardoso no comando do Itamaraty, em maio de
1993, quando este senador peessedebista viria a assumir o Ministério da Fazenda.
O substituto indicado interinamente e depois efetivado pelo presidente foi o
embaixador Celso Amorim, o qual constituiria uma escolha paradigmatica, pois
representou o retorno de um diplomata de carreira a frente do MRE - fato até entéo

inédito no periodo da Nova Republica. Além disto, Celso Amorim fez parte de uma
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geracao de diplomatas brasileiros formados nos anos 1960, sob a notéria influéncia
dos principios da chamada Politica Externa Independente. Desta maneira, a
nomeacao deste chanceler sinalizaria um movimento de mudanga no governo
Itamar, com vistas a estabelecer maior identidade entre sua perspectiva da politica
exterior e as posicdes historicamente sustentadas pela Casa de Rio Branco.?*°

Em pronunciamento realizado quando de sua posse como ministro efetivo
das Rela¢bdes Exteriores do Brasil, Celso Amorim destacaria como caracteristicas
basicas da politica externa a busca pelo desenvolvimento nacional, a defesa da
democracia e a procura por uma atuacdo de cunho universalista, em respeito as
principais tradi¢des difundidas pelo Itamaraty. Além destes conceitos norteadores da
atuacédo diplomatica do pais, o chanceler ainda sinalizou algumas das prioridades

gue orientariam sua gestao:

E evidente que a primeira prioridade, a primeira énfase que vem a mente &
a América do Sul. Na América do Sul, muito especificamente, estamos
empenhados em levar adiante o ambicioso plano, com as corre¢cdes que
eventualmente se facam necessarias com o tempo, da integracdo do
Mercosul. [...]

Essa prioridade se completa por uma iniciativa tomada ja no governo Itamar
Franco, que € a Iniciativa Amazénica, que estamos propondo, além das
iniciativas anteriores ja existentes em relacdo a outras formas de
cooperacao. Ela consiste na negociacdo de amplos acordos econémicos
com os paises Amazobnicos. Creio que ndo € absurdo sonhar com um
espaco econbmico sul-americano que nos dé forcas para termos uma
articulagdo plena e multifacetada no cenério internacional.***

Nesta primeira manifestacdo oficial do novo ministro, percebe-se o
prosseguimento de uma compreensao do Mercosul enquanto base primordial para a
configuracdo de uma regido sul-americana integrada, a qual se completaria com a
consecucédo da Iniciativa Amazénica. Por outro lado, ha uma mudanca de gradacéao
em relacdo a seu antecessor, posto que a América do Sul foi enunciada como
“primeira prioridade” da politica externa brasileira, percebida enquanto espaco
potencial para a adaptacdo do pais a nova ordem global. Nestes termos, além de

estabelecer de forma categorica a América do Sul como &rea prioritaria, o discurso
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do chanceler manifestou o proposito pretendido com tal integragdo: arregimentar

condicdes para uma melhor inser¢éo do Brasil no cenario econémico internacional.

Em outubro de 1993, por ocasido da realizacdo da VII Cupula do Grupo
do Rio, em Santiago do Chile, o presidente Itamar Franco reiterou a importancia do
Mercosul e da Iniciativa AmazoOnica. Estes seriam os pilares para uma integracéo
sul-americana e, de forma mais ampla, mas ainda como uma possibilidade distante,
uma integracao latino-americana. Neste evento, o0 mandatério brasileiro promoveria
um marcante avanco politico e estratégico sobre o subcontinente, por meio do
langcamento da proposta para a constituicio de uma Area de Livre Comércio da
América do Sul (ALCSA):

Em um horizonte mais amplo, ao longo dos préximos dez anos,
visualizamos a formagé@o de uma Zona de Livre Comércio na América do
Sul. Esse espaco econdmico resultaria da articulacdo entre 0s processos
em curso do Mercosul, da Iniciativa Amazbdnica e do Grupo Andino.
Necessitara, igualmente, da participagdo fundamental do Chile. Essa nova
Zona de Livre Comércio estimulard a aproximacdo das experiéncias
integracionistas na América do Sul com o NAFTA, com a Comunidade do
Caribe e com o Mercado Comum Centro-Americano.”*?

Conforme aventado pelo presidente, este projeto de conformacdo de uma
ALCSA consistiria, basicamente, na aglutinacdo e sistematizacdo de iniciativas
integracionistas em curso entre a maioria destes paises. De todo modo, esta
proposta do governo Itamar mostrar-se-ia inovadora por cristalizar a América do Sul
enquanto um espaco singular, uma nova regido de referéncia, uma potencial area
alternativa de integracdo. Nesta direcdo, pode-se sustentar que esta iniciativa da
ALCSA representou um marco fundamental na construcdo discursiva da Ameérica do
Sul enquanto sentido inerente do significante integracdo, passando, entdo, a compor

0 vocabulario e a agenda regular da politica externa brasileira contemporanea.

Apesar de permanecerem as alusdes a outros blocos econdémicos, pode-
se conjecturar que isto intentava subsidiar uma postura supostamente aberta desta
nova proposta brasileira de regionalizacdo, com o0 aproveitamento dos avancos

logrados por diferentes acordos em vigor. No entanto, mostra-se particularmente
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significativa esta delimitacdo da integracdo em torno da Ameérica do Sul, o que
ocorreria em detrimento de outras opcdes ou possibilidades, sendo algo que remete,
em grande medida, a este contexto particular. Isto porque a conjuntura que marcou
o lancamento da ALCSA destacava-se pelo desenvolvimento dos encaminhamentos
finais para a entrada em vigor do NAFTA, agregando Canada, EUA e México. Como
referido anteriormente, a adesédo deste pais latino-americano ao projeto regional de
inspiracdo estadunidense mostrou-se central para a construgdo da América do Sul
como um novo entorno prioritario para a politica externa do Brasil. Ademais, a area
correspondente ao CARICOM historicamente representou um espaco de influéncia
estratégica para os EUA, o0 que, neste contexto especifico, terminaria por minar a
ideia de uma integracdo envolvendo o “tradicional” conceito de América Latina.

No encerramento deste encontro do Grupo do Rio, o presidente Itamar
Franco pronunciou-se sobre a boa recepcao e, inclusive, as sugestdes envolvendo

sua iniciativa para a criagdo de um ambito alternativo de integragéo regional:

Foi com satisfacdo que ouvi hoje vérias manifestacdes sobre a proposta
brasileira de uma Zona de Livre Comércio Sul-Americana.

Creio que a idéia foi bem compreendida e enriquecida em seu sentido
politico de valorizar nossas potencialidades e nosso poder de negociacao,
sem perder de vista o objetivo de criar um espaco aberto latino-americano e
caribenho.

Nesse contexto, recolho e apoio as expressdes feitas por alguns paises
como Bolivia, Equador e Paraguai, sobre a importancia da integracéo fisica
como base para a integracéo econdmica.’*®

Nesta passagem, o presidente brasileiro reiteraria o viés essencialmente
econdmico e livre-cambista que inspirou esta proposta de integracdo, mas indicando
gue o efetivo desenvolvimento deste bloco poderia vir a incrementar o poder politico
destes paises em diferentes foros internacionais de negociacdo. Além disto, Itamar
Franco novamente externou a perspectiva de uma futura integracdo latino-
americana, 0 que denotaria uma posicdo que ndo compreende a formacdo da
ALCSA como um fim em si mesmo, mas como parte de um processo que conduziria
a um horizonte mais amplo. Outro aspecto relevante neste discurso corresponde a

alusdo a uma preocupacdo com a integracao fisica da regido sul-americana, o que
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viria na esteira do acordo firmado entre Bolivia e Brasil para a construcdo de um
gasoduto, dentre outras iniciativas. Contudo, percebe-se que a ideia de uma
interconexdo fisica ndo foi muito utilizada nos pronunciamentos da politica externa
brasileira deste periodo, quando predominam as justificativas associadas as
vantagens mercantis esperadas, assim como ha uma énfase no potencial aumento

do poder de barganha para os paises da América do Sul.

Para além da preponderancia destas justificativas de cunho econémico e
comercial, mostra-se interessante que o discurso da politica externa brasileira
também articulou a no¢cdo de América do Sul a partir da evocacdo a elementos
historicos e politicos. Nesta conjuntura, a adesdo do Brasil ao Tratado de Tlatelolco
— com a renuncia a possibilidade de possuir armas nucleares — seria expressa
enquanto uma demonstracdo de vontade politica, uma iniciativa que denotaria o
tradicional posicionamento nao-intervencionista e pacifista do pais. A este acordo se
somaria o historico brasileiro de mais de 120 anos sem conflitos com seus dez
vizinhos fronteirigos, tendo, inclusive, atuado como mediador de alguns contenciosos
entre nacdes sul-americanas. Ademais, a consolidacédo de regimes democraticos na
regido seria considerada como um importante vetor para a integracdo, posto que
poderia potencializar o estabelecimento de solugcbes coletivas dialogadas e

institucionalizadas.?**

De modo geral, as referidas justificativas de cunho cultural, histérico e
geopolitico confluiriam para embasar o0s objetivos de um desenvolvimento
socioeconémico manifesto por este projeto brasileiro para a integracdo da América
do Sul. Esta perspectiva pode ser encontrada em discursos do ministro Celso
Amorim, a exemplo de um artigo de sua autoria publicado no Jornal do Brasil, em
agosto de 1994. Neste texto, o chanceler brasileiro enalteceria os avancos livre-
cambistas no Mercosul, com a previsao da conformacdo de uma unido aduaneira no
ano seguinte, vislumbrando ainda a expansédo deste bloco como base para uma

efetivacdo da proposta da ALCSA:

Todavia, a criagdo de um espago econdémico ampliado em nosso continente,
tal como vem sendo proposta pelo Brasil, ndo pretende ser exclusivista ou

24 ¢, AMORIM, C. Discurso do Ministro das Rela¢6es Exteriores, Embaixador Celso Amorim, na 492 Assembléia
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restritiva. Busca conferir aos paises da regido melhores condi¢cdes de
intercambio, ao mesmo tempo que procura reforcar sua capacidade de
negociacdo com outros agrupamentos econdémicos. O Mercosul e a Area de
Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA) sdo assim, projetos ndo apenas
compativeis, mas convergentes. O avang¢o do primeiro viabiliza a segunda e
vice-versa.?*®

A partir destas iniciativas que apontavam para a conformagdo de um
espaco sul-americano de integracdo, o qual deveria se desenvolver de forma
relativamente coordenada aos avancos no Mercosul, pode-se perceber uma
intensificacdo na atuacdo da politica externa brasileira neste sentido. Em termos
discursivos, ao longo deste governo houve um progressivo incremento na utilizacao
do conceito América do Sul em associacdo ao significante integrac&o.*® Em virtude
do contexto e dos diferentes discursos integracionistas em embate, esta crescente
mobilizacdo de esforcos para delimitar a regido sul-americana enquanto area
prioritaria correspondeu a um expressivo avanc¢o diplomatico por parte da politica

externa brasileira.

Nesta perspectiva, uma estratégia de regionalizacdo em torno da América
do Sul deveria contemplar a consecucdo de objetivos coletivos expandidos,
particularmente nos campos securitario, econdmico e comercial. Assim, pouco mais
de dois anos apds o lancamento do Mercosul, a diplomacia do Brasil envidaria
esforcos para construir uma nova dimensdo de sua projecdo internacional, o que
implicaria na necessidade de ampliacdo de sua atuacdo e na reorientacdo de sua
agenda integracionista. Estas mudancas refletem algumas das profundas alteracfes
verificadas no periodo, tanto no ambito externo — como as iniciativas estadunidenses
com reflexos sobre a regido sul-americana — quanto no plano interno — a exemplo da
consolidacdo da democracia, a estabilizacdo da economia nacional e o incremento
do papel do MRE na conducédo da diplomacia deste governo, especialmente a partir

da gestao de Celso Amorim.

Contudo, o desenvolvimento destas expressivas modificacbes em um

prazo relativamente estreito ndo ocorreria sem a emergéncia de dificuldades e

215 AMORIM, C. A constru¢do da América do Sul — Jornal do Brasil, 26/8/1994. In: MRE. Resenha de Politica
Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 75, 1994. p. 176-177.

216 A partir de uma breve analise de contetido do corpus da pesquisa, observa-se um consistente aumento na
frequéncia do uso deste termo nos discursos oficiais no decorrer da gestao de Itamar Franco: América do Sul foi
citada um total de 26 vezes até o final do ano de 1993, ao passo que ao término de 1994 foram contabilizadas 49
novas ocorréncias.
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tensfes, trazendo a tona algumas das complexidades que envolvem o processo de
formulagdo da politica externa brasileira. Em longo depoimento concedido a
pesquisadores da Fundacdo Getulio Vargas no ano de 1997, Celso Amorim
realizaria um balanco sobre sua atuagcdo enquanto chanceler do governo Itamar.
Perguntado sobre as diferentes posicoes ou gradacdées no interior do Itamaraty
durante sua gestdo, o ex-ministro minimizaria a dimensédo desta questdo, mas
reconheceria problemas para a adocdo de mudancas na agenda de integracdo do

periodo:

Eu sei, por exemplo, que, na coisa operacional, eu tive que fazer muito
esforco para que 0s passos em relacdo a ALCSA pudessem ser dados. E
foram poucos, na realidade, no meu periodo, porque a burocracia resistia.
Mas eu nao acho que fosse uma resisténcia ideolégica, era uma resisténcia
de inércia: “No6s temos tanta coisa para nos preocupar aqui com o Mercosul,
como é que ndés vamos agora comegar a tratar de outra coisa?”’ Era,
digamos, uma limitagc&o, mais do que uma resisténcia.”*’

Ainda que seja necessario relativizar as declaragcdes do embaixador, a
mera alusao a este tipo de resisténcia no ambito do MRE mostra-se interessante, na
medida em que auxilia na compreensao das continuidades e rupturas, tanto no
decorrer de uma gestdo, como ao longo de diferentes governos. Ademais, este
potencial tensionamento no Itamaraty contribui para problematizar uma disseminada
concepcao de homogeneidade atribuida a instituicdo, onde este 6rgdo diplomatico
seria dotado de uma burocracia de carater praticamente monolitico. Nesta direcéo, a
variagdo nos significados atribuidos a integracdo da América do Sul durante a
presidéncia de Itamar Franco, verificada particularmente quando da mudanca do

chanceler, ajudaria a corroborar a influéncia destes aspectos institucionais.

De modo geral, ndo obstante seu carater contingencial e sua relativa
brevidade, o governo do presidente Itamar Franco apresentou algumas inovacdes na
area de politica externa que acabaram por se projetar nas gestdes seguintes. Dentre
estas diretrizes, mostra-se particularmente relevante a construcdo discursiva de uma
definicdo alternativa para a integracdo: América do Sul. Esta “nova” concepcao de
regido (re)surgiria com o objetivo manifesto de expandir as relacbes econdmico-

comerciais que vinham se cristalizando no Mercosul e, assim, melhorar a insercao

27 AMORIM, C. Celso Amorim (depoimento — 1997). Rio de Janeiro: CPDOC/FGV, 2003. p. 17.
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internacional do Brasil. Em contraste com discursos sobre outras possibilidades de
regionalizacdo, a delimitacdo da América do Sul enquanto opc¢édo de integracao seria
justificada, principalmente, através da mobilizacdo de conteldos associados a um
suposto compartilhamento de aspectos econdmicos, politicos, histéricos e
geogréficos neste subcontinente. Neste discurso, o significante integracdo seria
essencialmente articulado em referéncia a América do Sul, passando, entéo, a ser
significada como: “nosso destino continental”’, “uma realidade mais proxima”,
“coincidente com a redemocratizagdo”, “uma necessidade de natureza estratégica”,
‘caminho para o fortalecimento da capacidade de negociagdo externa” e “uma

iniciativa pragmatica e nao excludente”.

Além disto, deve-se ressaltar algumas das principais condi¢cdes de
emergéncia e manutencao deste discurso da integracdo da América do Sul ao longo
desta administracdo. Em larga medida, estas condicdes correspondem a relevantes
fatores conjunturais e contextuais, tais como: 1) uma hegemonia da ideia que a
integracdo regional representa um expediente necessario a insergdo na economia
internacional contemporanea; 2) a emergéncia de grandiosas iniciativas estratégicas
estadunidenses (NAFTA e ALCA), dotadas de um elevado poder de atracdo sobre
diversos paises desta regido; 3) uma conjuntura de progressiva consolidacdo das
relacbes no ambito do Mercosul, o qual seria considerado enquanto base para o
futuro desenvolvimento de uma integracdo mais ampla; e 4) a adaptacédo da politica
externa brasileira as recentes transformag¢des no cenario nacional e internacional,
com a existéncia de uma tenséo interna entre a necessidade de inovacéo e a busca

por preservacao de suas orientacdes diplomaticas fundamentais.

4.3 GOVERNO CARDOSO: UMA REORIENTAGAO PARA A AMERICA DO SUL

Na campanha presidencial de 1994, ainda que as diretrizes de politica
externa do programa de governo apresentado pelo candidato Fernando Henrique
Cardoso mencionassem avancos para o Mercosul, também se verificavam algumas

consideracdes sobre o possivel desenvolvimento da ALCSA e da ALCA, bem como
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o interesse por uma interlocucdo com outros blocos econémicos.”® Deste modo, a
vitoriosa plataforma peessedebista n&o chegou a indicar nenhuma prioridade
especifica para o acercamento regional do Brasil. Ao invés disso, apenas enfatizaria
a defesa do universalismo como um principio tradicional, norteador da diplomacia do
pais. A partir da promocado desta orientacdo para a politica externa de seu governo,
o presidente eleito Fernando Henrique Cardoso proferiu seu discurso de posse
perante o Congresso Nacional, no primeiro dia de 1995, enfatizando o seguinte:

Vamos valorizar ao maximo a condi¢do universal da nossa presenca tanto
politica como econbmica, condicdo que tanto nos permite aprofundar-nos
nos esquemas de integragdo regional, partindo do Mercosul, como explorar
o dinamismo da Europa unificada, do Nafta, da Asia, do Pacifico. E, ainda,
identificar areas com potencial novo nas relages internacionais, como a
Africa do Sul pés-apartheid. Sem nos esquecermos das nossas relagdes
tradicionais com o continente africano e de paises como a China, a Russia e
a india, que, por sua dimensdo continental, enfrentam problemas
semelhantes aos nossos no esforco pelo desenvolvimento econdmico e
social.”*®

De forma similar, em seu discurso de posse a frente do MRE, o
embaixador Luiz Felipe Lampreia ndo apresentaria nenhum destaque particular a
integracdo da Ameérica do Sul, considerada como mais uma area de atuacao entre
diversas outras da politica externa do governo Cardoso. Esta diminuicao relativa da
importancia da integracdo sul-americana anunciava-se como parte da orientacdo
universalista pretendida pelo presidente e seu chanceler, mas também em funcéo de
uma manifesta procura desta administracdo por contatos mais proximos com blocos
e paises economicamente desenvolvidos. Nesta dire¢do, destacam-se as indicacoes
sobre a necessidade de um incremento das relacdes do Brasil com os EUA, bem
como o predominio de uma postura nitidamente benevolente a respeito da proposta

para a criacao da ALCA.

E o potencial da participagdo do Brasil em outros esquemas ampliados de
integracdo regional, na América do Sul e no conjunto do Hemisfério, nas
bases assentadas recentemente na Cupula de Miami, d4 a medida do perfil

218
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CARDOSO, F. Maos a obra, Brasil: proposta de governo [1994]. Rio de Janeiro: Centro Edelstein, 2008. p.

CARDOSO, F. Discurso de posse do Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, Fernando Henrique
Cardoso, no Congresso Nacional. In: BRASIL. Discursos selecionados do presidente Fernando Henrique
Cardoso. Brasilia: FUNAG, 2010. p. 14.



128

novo que se desenha para o Brasil em sintonia com as transformagdes que
marcam 0 cenario internacional contemporaneo e que constituem marcos
novos e catalisadores importantes para a nossa diplomacia.”*

Estas manifestacdes mostram-se relevantes por apresentarem alguns dos
elementos caracteristicos deste comeco do governo Cardoso, quando se evidencia a
preocupacdo de sua politica exterior com uma insercao privilegiada do Brasil no
mundo globalizado, nos marcos de uma nocdo de “autonomia pela participagéo”.?*
A defesa de uma atuacédo universalista sintetizaria o sentido dos esforcos envidados
para a abertura e reforma econdmica do pais, tendo como horizonte a sua incluséo
nos principais tratados, regimes e instituicdes internacionais, bem como a obtencé&o
de um padrdo de relacbes favoraveis junto as grandes poténcias mundiais. Em
consonancia com a interpretacdo desenvolvida por Amado Luiz Cervo, pode-se
apontar que estas caracteristicas seriam os pilares do chamado paradigma do
Estado normal (ou neoliberal), o qual predominaria na conducao da politica externa

do Brasil ao longo desta administrac&o .’

Além do didlogo bilateral com as nacdes do Norte e da presenca em
relevantes instancias multilaterais, a diplomacia brasileira, nesta conjuntura, ainda
buscaria sedimentar sua atuacdo através da manutencdo de medidas de
acercamento aos paises vizinhos. Porém, em contraste com o padréo identificado na
gestdo anterior, observa-se uma depreciacdo da nocdo de Ameérica do Sul no
conjunto dos pronunciamentos da politica externa brasileira durante o primeiro
governo Cardoso. De modo geral, a proposta para a constituicdo de uma esfera sul-
americana seria significada, entdo, como etapa para a consecucao de um objetivo
maior: a formacdo da ALCA. Em diversas alocucfes, a mencdo a Ameérica do Sul
emergiu em estreita associacdo ao tema da integracdo hemisférica, o que,
entretanto, ndo mais representaria uma percepcao brasileira do subcontinente
enquanto possivel anteparo ou alternativa. Este tipo de referéncia a regido sul-
americana evidencia, mais propriamente, uma perspectiva instrumental quanto ao

seu potencial, o que reduziria o poder de barganha que o conjunto destes paises

220 | AMPREIA, L. Discurso do Embaixador Luiz Felipe Lampreia por ocasido de sua posse como Ministro de

Estado das Relacdes Exteriores. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 76,
1995. p. 22.

221 Yma ampla andlise a partir deste conceito pode ser encontrada em: VIGEVANI, T.; CEPALUNI, G. A politica
externa brasileira: a busca da autonomia, de Sarney a Lula. Sdo Paulo: Ed. da UNESP, 2011. Especialmente o
Capitulo 4.

222 CERVO, A. Insercao internacional: formacéo dos conceitos brasileiros. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 76-82.
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teria diante das grandes negociagfes internacionais — incluindo o debate para a
adocao da ALCA. Um trecho do pronunciamento do ministro Luiz Felipe Lampreia,
durante evento voltado a diplomatas chilenos, oferece alguns indicios deste

esvaziamento relativo do conceito de América do Sul.

[...] nossa idéia é, pouco a pouco, ir conformando um espaco mais amplo
com paises da América do Sul, particularmente com Bolivia, com quem
estamos muito proximos de firmar um acordo, posteriormente com
Venezuela, Coldbmbia e Equador; talvez mais adiante o Peru, e talvez com
outros paises, seguindo uma negociacdo firme, porém tranquila, no sentido
da integracdo hemisférica.””®

Apesar da nitida persisténcia da ideia de um acercamento junto ao
entorno sul-americano, percebe-se nos discursos brasileiros deste periodo uma
crescente referéncia a nogdes que seriam concorrentes/complementares, tais como
as possibilidades de integracao latino-americana e, notadamente, hemisférica. Estas
diferentes concepcdes integracionistas encontrariam sentido através dos propalados
principios de universalismo, de regionalismo aberto e de building blocks sucessivos,
a partir dos quais a politica externa brasileira viria a justificar a articulacdo de seus
processos simultaneos de negociacdo. Nesta perspectiva, o entdo secretario-geral
do MRE, Sebastido do Rego Barros, explicaria as linhas gerais deste padréo

sistematico para a projecéo externa do pais:

Tomando-se de empréstimo uma expressao cara aos autores geopoliticos,
pode-se dizer que a estratégia de integracdo brasileira respeita uma
seqliéncia de “circulos concéntricos”. O nucleo central € a consolidagao do
Mercosul. O primeiro entorno corresponderia a maior aproximagdo com 0s
paises sul-americanos, em que 0s exemplos mais animadores Sao 0s
acordos ja concluidos como o Chile e a Bolivia. Estdo em andamento
também as negociacbes com os paises do Grupo Andino. O circulo
seguinte, por fim, refere-se as negocia¢gbes de uma &rea de livre comércio
do hemisfério americano e de um acordo de integragdo Mercosul-Unido
Européia.”**

23 | AMPREIA, L. Discurso do Embaixador Luiz Felipe Lampreia na Academia Diplomatica Andrés Bello, em

Santiago, no Chile. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 79, 1996. p. 54.

224 BARROS, S. Pronunciamento do Secretério-Geral das Rela¢gfes Exteriores, embaixador Sebastido do Rego
Barros, por ocasido da Conferéncia da Sociedade Civil Ibero-americana. In: MRE. Resenha de Politica Exterior
do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 79, 1996. p. 98.
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Ainda que a integracdo da Ameérica do Sul encontre lugar nesta légica
sucessiva, pode-se apontar uma tendéncia de diminuicdo de sua relevancia, a qual
ocorre especialmente em detrimento da possibilidade de interconexdo comercial com
paises do Norte, como seria 0 caso da integracdo continental. Em compara¢do com
a gestdo anterior, o discurso da politica externa do primeiro governo Cardoso
continuou utilizando a nog¢do de América do Sul, mas de modo mais recorrente
enquanto um referencial estritamente geografico, sendo, portanto, menos articulada
como contetdo do significante “integragao”. Esta depreciacdo pode ser inferida a
partir de uma retragdo nos termos da pauta integracionista, o que se refletiu em uma
descontinuidade das iniciativas voltadas para esta regido, a exemplo do relativo
abandono da proposta para a formacédo da ALCSA. De modo geral, percebe-se que
as justificativas e os objetivos da politica externa brasileira para a projecao sobre a
América do Sul acabaram, em grande medida, subsumidos a propenséo imperante

para a integracao hemisférica.

Neste quadro, o Mercosul ganhou centralidade no discurso da politica
externa brasileira, sendo constituido enquanto uma importante ferramenta para
potencializar a atuacdo internacional do pais na condicdo de um global trader,
permitindo ainda uma melhor preparacado para o encaminhamento das negociagcdes
comerciais de uma integracéo continental, considerada, entdo, como iminente.?®> Em
certa medida, esta valorizacdo do Mercosul se cristalizou a partir da conjuntura
econdmica e mercantil favoravel ao desenvolvimento interno desta associacéo
regional. Além do reconhecimento juridico internacional proporcionado pela adoc¢ao
do Protocolo de Ouro Preto, este bloco beneficiou-se de expressivos investimentos
externos e logrou avancos no volume de trocas comerciais durante praticamente

todo o primeiro governo Cardoso.

Porém, ao final da década de 1990, um quadro de sucessivas crises
financeiras em diferentes partes do mundo perturbou o desenvolvimento desta
trajetéria de liberalizacdo comercial. Ademais, 0 processo para a implantacdo da
ALCA também comecava a apresentar notérios empecilhos nesta conjuntura, tendo
em vista a ascensdo de tematicas sensiveis e de posicBes protecionistas nas

negociacles, sustentadas especialmente pelo governo dos EUA. Estas e outras

25 ¢, VIGEVANI, T; RAMANZINI JUNIOR, H. Mudancas da insercéio brasileira na América Latina. Lua Nova:
Revista de Cultura e Politica. Sdo Paulo: CEDEC, n. 78, 2009. p. 43-53.
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contradi¢bes do discurso normativo dos paises desenvolvidos®?® passaram, entéo, a
incentivar um desencantamento entre os principais agentes da politica exterior do
governo Cardoso. Esta contingéncia se refletiia na adocdo de uma postura
diploméatica mais cautelosa em relacdo a ideia da integracdo continental e, em uma
perspectiva mais ampla, prenunciaria a propria crise do paradigma neoliberal

dominante.

A partir do periodo da campanha presidencial de 1998, percebe-se uma
progressiva alteracdo no padrdo do discurso da politica externa brasileira, com a
emergéncia de criticas mais fortes aos efeitos da globalizacdo e do protecionismo,
sendo o sentido da integragéao redimensionado. Inclusive, a maior preocupagdo com
0s processos de regionalizacao foi assinalada pelo préprio programa de governo de
Fernando Henriqgue Cardoso, onde sua avaliagao retrospectiva colocaria o Mercosul
como a prioridade da politica externa durante os quatro anos de seu mandato, algo
que deveria ser continuado no préximo periodo com sua reeleicdo.??’ Além da
necessidade de consolidacdo do bloco econémico mercosulino, o desenvolvimento
da integracdo infraestrutural entre os paises da América do Sul passou a ser

considerado como “um passo indispensavel”.?%®

A adocéao destes posicionamentos mais criticos em relacéo a globalizacao
e ao comercio internacional, assim como a proposta de aprofundamento das esferas
de integracdo regional, poderia ser interpretada como parte de uma estratégia
contingencial, comum a dinamica de uma disputa politico-eleitoral: o candidato
governista buscaria antecipar-se a potenciais denuncias ou plataformas mais
radicais da oposicéo, assimilando e assumindo parte deste discurso critico para si,
sem ser necessariamente consequente quanto a sua implementacao. No entanto,
este parece nédo ter sido 0 caso — ou ao menos ndo houve uma reversado apos a
realizacdo do pleito. Em acordo com sua plataforma eleitoral, no principio do ano de

1999, no discurso de posse perante o Congresso Nacional, ao ser reconduzido a

%6 Em uma andlise que transita entre a Economia e a Histdria, Ha-Joon Chang deslinda a estratégia das nacées

desenvolvidas em dificultar a ascensao dos paises em vias de desenvolvimento. A prescrigdo de “boas politicas”,

como a reforma do Estado e, particularmente, o livre-cambismo, representaria uma tentativa de induzir os paises

atrasados a adotarem medidas que, historicamente, mostraram-se contraproducentes neste estagio de

desenvolvimento econémico. CHANG, H. Chutando a escada: a estratégia do desenvolvimento em perspectiva

histérica. Sdo Paulo: Ed. da UNESP, 2004.

Z; CARDOSO, F. Avanca, Brasil: proposta de governo [1998]. Rio de Janeiro: Centro Edelstein, 2008. p. 21.
Loc. cit.
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presidéncia, Fernando Henrique Cardoso sustentaria a integracdo enquanto uma

estratégia para a plena insercao do Brasil no cenério internacional.

O interesse nacional, hoje, ndo se coaduna com isolamento. Afirmamos
nossa soberania pela participagdo e pela integracdo, ndo pelo
distanciamento.

E o que estamos fazendo no Mercosul — dimens&o prioritaria e irreversivel
de nossa diplomacia. E 0 que estamos realizando com a criagdo de um
espaco integrado de paz, democracia e prosperidade compartiihada na
América do Sul. E o que se reflete em nossa visdo da integracéo
hemisférica e de lagos mais sélidos com a Unido Europeia, a Russia, a
China e o Japao, sem detrimento para os nossos vinculos histéricos com a
Africa. O Brasil esta assim consolidando uma insercéo ativa e soberana no
sistema internacional.?*°

Tal como no discurso da posse em seu primeiro mandato, Fernando
Henriqgue Cardoso enunciou o universalismo como principio orientador de sua
politica externa, apontando uma série de possiveis parceiros para o pais. Assim, a
América do Sul foi referida como uma das possibilidades abertas, um dos vieses
atribuidos a integracdo, sendo que também poderia incluir a integracdo hemisférica,
com a proposta da ALCA. Todavia, neste pronunciamento o presidente apresentou
uma relevante inovacéo, pois atribuiu centralidade ao Mercosul, entendido enquanto
“‘dimensao prioritaria e irreversivel de nossa diplomacia”. Sem representar uma
contradicdo ao principio universalista, esta priorizacdo poderia ser compreendida
como uma formalizacdo dos esforcos que ja vinham sendo empreendidos pela
politica externa brasileira no mandato anterior, quando o Mercosul predominava na
agenda integracionista. Por outro angulo, a enunciacéo desta prioridade — adjetivada
ainda como “irreversivel” — poderia assinalar uma espécie de estratégia discursiva
defensiva, uma tentativa de preservacédo e afirmacdo de um determinado espaco
perante circunstancias adversas, algo que denotaria a crescente preocupacéo do

governo brasileiro para com o futuro deste bloco do Cone Sul.

Deve-se ressaltar que a situacdo na América do Sul vinha sendo abalada
pelos efeitos da crise financeira internacional, bem como pelas implicacbes de

algumas das alternativas econdmicas nhacionais para sanar este revés. Neste

229 CARDOSO, F. Pronunciamento do Presidente da Reptiblica — posse no Congresso Nacional do Senhor
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sentido, com a adocédo da maxidesvalorizagcdo da moeda brasileira, em janeiro de
1999, o Mercosul entrou em uma fase conturbada, encerrando o seu periodo de
franca expansdo dos chamados “anos de ouro”.?*® Além de um grave impacto
econdmico, esta medida governamental unilateral ainda representaria um problema
politico para os demais paises do bloco, pois denotaria o predominio de uma visédo
estreita da integracdo por parte dos gestores brasileiros. Isto porque esta deciséo
macroecondmica do governo Cardoso nao foi previamente acertada ou mesmo
comunicada aos demais parceiros mercosulinos, o que acabou por afetar
negativamente o comércio no bloco e desgastar muito o dialogo politico-diplomatico,

em especial as relacdes entre Brasil e Argentina.”*!

O resultado de tal conjuntura foi
0 desenvolvimento de uma severa crise no ambito do Mercosul, marcada pelo
declinio dos indices de comeércio e pela imposicédo de barreiras protecionistas entre

paises do bloco.

A partir destas relevantes alteracbes que envolveram o0s cenarios
internacional, regional e nacional, a politica externa da administracdo peessedebista
passou por um pronunciado processo de inflexdo.?*> Um dos aspectos mais
proeminentes desta nova postura estratégica consiste na retomada da América do
Sul como espaco de referéncia para a integracéo, alterando a orientacdo da atuacéo
diplomatica brasileira. Nesta direcéo, a analise desenvolvida por André Luiz Reis da

Silva sintetiza o quadro:

Nesse contexto, observa-se que, no segundo mandato do governo
Fernando Henrique Cardoso, a politica externa brasileira sofreu uma nova
correcdo de rumos, mostrando o esgotamento da matriz neoliberal, em
especial apés a crise financeira de 1999, que denunciou a vulnerabilidade
externa do pais. Esse processo foi acompanhado de uma redefinicdo do
papel do Mercosul e da América do Sul para o Brasil, que atinge assim
importancia fundamental como projeto de insercao internacional.”*

230 Cf. VIZENTINI, P. Dez anos do Mercosul: a crise da integracdo e o desafio da ALCA. Indicadores
Econdmicos FEE: andlise conjuntural (10 anos do Mercosul). Porto Alegre: FEE, v. 29, n. 1, junho de 2001.

%1 Em fungdo da manutencdo de uma politica cambial centrada na conversibilidade entre délar e peso, os
produtos argentinos foram particularmente prejudicados em sua competitividade a partir da desvalorizagdo da
moeda brasileira. Para maiores detalhes sobre este tema, ver especialmente: FERRER, A. A relagcao Argentina-
Brasil no contexto do Mercosul e a integracdo sul-americana. Politica Externa. Sdo Paulo: Paz e Terra, v. 9, n.
2, setembro/outubro/novembro de 2000.

232 cf. VIZENTINI, P. De FHC a Lula: uma década de politica externa (1995-2005). Civitas: Revista de Ciéncias
Sociais. Porto Alegre: EDIPUCRS, v. 5, n. 2, julho/dezembro de 2005. p. 385-388.

23 gILVA, A. Do otimismo liberal a globalizacdo assimétrica: a politica externa do governo Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002). Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — UFRGS, Porto Alegre, 2008. p. 149-150.
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Esta reorientacdo da politica externa brasileira para a integracdo da
América do Sul ganhou maior expressividade a partir de 2000, em meio a um
agravamento da conjuntura econdmica e politica desta regido. Em abril deste ano,
através de artigo publicado em um periédico argentino, o ministro Luiz Felipe
Lampreia anunciaria a disposicao integracionista do governo brasileiro ao convocar
um encontro de mandatarios sul-americanos, defendendo a pertinéncia da vindoura
Cupula de Brasilia. Neste texto, especialmente enderecado ao publico interno do
maior parceiro brasileiro no subcontinente, o chanceler justificaria esta iniciativa
voltada para a América do Sul a partir da alusdo ao que consideraria um histérico
recente de esforcos diplomaticos:

De sua parte, o Brasil vinha procurando fazer do conceito da América do Sul
um elemento operacional para a sua atuacao diplomatica desde o inicio dos
anos noventa. Em 1992, por exemplo, foi langcada a Iniciativa Amazonica,
em complementacdo ao processo de integracdo entdo ja iniciado com os
paises do Cone Sul. A época de sua gestdo como Chanceler do Brasil, em
1992-93, o Presidente Fernando Henriqgue Cardoso referia-se a meta da

“organizacdo do espaco sul-americano”.”**

A seguir, 0 ministro complementaria sua analise da situacao:

Num espaco muito reduzido de tempo, portanto, a partir da formacgéo do
Mercado Comum do Sul e do aprofundamento dos vinculos do Brasil com
os demais paises do continente, foi tomando sentido e conteddo o conceito
de América do Sul, que nao figurava na agenda diplomatica anterior. Essa
importante inovacdo diplomética estd condicionando uma verdadeira
redefinicdo de nossa atuacéo internacional.”*®

De acordo com a interpretacdo de Luiz Felipe Lampreia, a América do Sul
seria efetivamente um conceito recente na agenda da politica externa brasileira,
remontando a década de 1990. Esta definicAo de regido seria resultante dos
avancos logrados no Mercosul e, posteriormente, amplificados através da Iniciativa
Amazobnica. A referéncia a este retrospecto constituiria, portanto, uma tentativa de
avalizar a convocatéria brasileira para um encontro de lideres sul-americanos, um

esforco para naturalizar a emergéncia desta proposta apés um intervalo de quase

234 LAMPREIA, L. Uma agenda da América do Sul — Archivos del presente, 01/04/2000. In: MRE. Resenha de
Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 86, 2000. p. 257.
5 | oc. cit.
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sete anos do langamento da ideia para a configuracdo de uma ALCSA. Além disto, o
discurso deste chanceler situou Fernando Henrique Cardoso entre 0s agentes
diretamente envolvidos no estabelecimento da América do Sul enquanto referéncia
da atual diplomacia brasileira, qualificando-o como um “histérico” defensor desta
nocao de integracdo regional. Esta menc&o nominal pode ser percebida como uma
busca por refor¢o da autoridade deste mandatario em matéria de politica externa, o
que reiteraria o desenvolvimento da chamada diplomacia presidencial neste periodo.

Em artigo publicado no jornal Valor Econdmico a véspera da realizacao da
Cupula de Brasilia, o presidente Fernando Henrique Cardoso apontou alguns dos
principais aspectos que legitimariam este esforco da politica externa brasileira em
mobilizar esta identidade integracionista em torno da América do Sul.

Uma regido que, desde a saga da colonizagdo e passando pelos processos
de independéncia politica no século XIX, tem uma histéria comum e uma
heranca compartilhada de cultura e de experiéncia humana.

Uma regido cuja geografia oferece extraordinaria base fisica para os
esforcos de integracdo. Todo estudante sabe que o espaco sul-americano é
caracterizado por grandes formacBes geograficas que atravessam e
estabelecem continuidades entre varios paises: a Amazodnia, os Andes, as
grandes bacias hidrograficas, os Pampas.

Os paises sul-americanos encontram-se hoje empenhados, cada um a sua
maneira, em enfrentar as injusticas herdadas de séculos e os obstaculos ao
desenvolvimento econdmico.

Estamos fortalecidos pela reconquista da democracia e do Estado de
Direito, pela valorizag&o dos direitos humanos e das liberdades publicas.”*

Particularmente enderecado a agentes internos, este artigo do presidente
brasileiro apresentou um conjunto de argumentos que procuravam dar sentido a este
acercamento do pais junto a seus vizinhos sul-americanos. A trajetéria histérica
marcada pelo legado colonial, a proximidade potencializada pelos aspectos
geograficos e um grande patriménio cultural seriam aspectos de coesdo, 0 que
forjaria uma identidade regional. Além disto, os paises da América do Sul
apresentariam uma gama de preocupac¢des em comum na atualidade, como a
consolidacdo da democracia, dos direitos humanos e do bem-estar dos cidadaos.
Estas questdes passaram a ser cada vez mais enfatizadas, assumindo um claro

sentido de critica aos efeitos da globalizacdo neoliberal, o que representaria um dos

36 CARDOSO, F. O Brasil e uma nova América do Sul — Valor Econémico, 30/08/2000. In: MRE. Resenha de
Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 87, 2000. p. 227.
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principais fatores de justificacdo deste discurso para a convergéncia do
subcontinente. Diante deste cenério descrito, a integracdo seria significada como
uma solucao coletiva, uma necessaria convergéncia de esfor¢cos para a superacao
de prementes desafios econdmicos e politicos, com o objetivo de possibilitar uma

melhor inserc¢éo internacional.

Nesta direcdo, em setembro de 2000, quando da realizacédo da | Reunido
dos Presidentes da América do Sul, também denominada como Cupula de Brasilia,
Fernando Henriqgue Cardoso reiteraria esta opg¢do para a integracdo regional
enquanto uma saida conjunta perante os problemas do mundo contemporéaneo, em

especial no ambito econdémico:

E uma forca ética a que nos leva a agir para diminuir as desigualdades. E
essas assimetrias sdo reproduzidas pela ordem internacional corno ela
existe hoje, sdo reproduzidas pelas dificuldades de acesso aos mercados,
sao reproduzidas pelas clausulas muitas vezes leoninas nos contratos de
dividas, sobretudo nos paises mais endividados e mais pobres, e que
comecam a ser mudadas e que precisam ser mudadas. Para essa mudanca
€ preciso uma América do Sul coesa, forte, capaz de dizer, em alto e bom
som, o que deseja [...]**’

Estes argumentos expressos pelo mandatario brasileiro seriam, em
grande medida, incorporados ao proprio texto do Comunicado de Brasilia,
documento acordado conjuntamente no ambito da primeira reunido dos presidentes

sul-americanos:

A coesdo da América do Sul constitui, também, elemento essencial para
determinar de modo favoravel sua insercdo na economia mundial. Os
desafios comuns da globalizacdo — seus efeitos desiguais para diferentes
grupos de paises e, dentro dos paises, para seus habitantes — poderao ser
melhor enfrentados na medida em que a regido aprofunde sua integracéo e
continue, de maneira cada vez mais eficaz, a atuar coordenada e
solidariamente sobre os grandes temas da agenda econbmica e social
internacional .

=1 CARDOSO, F. Discurso no encerramento da Reunido de Presidentes da América do Sul. In: BRASIL.

Biblioteca da Presidéncia da Republica: discursos de politica externa. Brasilia: Presidéncia da Republica
Federativa do Brasil, [s.d.]. p. 199.

28 «Comunicado de Brasilia”, documento firmado por ocasido da | Reunido dos Presidentes da América do Sul.
In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 87, 2000. p. 165.
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De modo geral, pode-se apontar que a realizacdo desta reunido de
liderancas da América do Sul mostrou-se paradigmatica para a politica externa
brasileira por diferentes aspectos. Primeiramente, por este evento de contornos
inovadores ter sido convocado por iniciativa do governo brasileiro, tendo ainda como
sede a capital do pais. Neste sentido, a Cupula de Brasilia representou o grande
marco de uma reorientacdo nas relacdes exteriores da administracéo peessedebista,
contemplando um reestabelecimento da América do Sul enquanto area estratégica
para a diplomacia brasileira. Esta mudanca de foco nos esfor¢cos de integracéo
remontaria a proposta para a constituicdo de uma ALCSA, a qual foi apresentada
ainda na gestao de Itamar Franco. Além disto, por sua propria organizacdo e
concepgdo, a Cupula de Brasilia reiterou a tendéncia de crescente exercicio da
diplomacia presidencial, algo que seria especialmente evidenciado pelo grau de

ativismo desempenhado por Fernando Henrique Cardoso nesta area.?*°

Um dos vieses enfatizados por ocasido desta reunido seria a integracao
da infraestrutura sul-americana, englobando setores considerados estratégicos para
o desenvolvimento, como comunicagao, energia e transportes. Estes aspectos
voltados para a interconexao fisica representariam uma alternativa de ordem
altamente pragmatica, tendo em vista a delicada conjuntura de estagnacao
econdmica da regido, na qual as dificuldades e as divergéncias — como eventuais
diferencas na balanca comercial entre os paises parceiros — acabavam tendo seus
efeitos amplificados. Assim, diante das limitacbes no ambito mercantil, a pauta de
infraestrutura cristalizada na IIRSA emergiu como uma possibilidade imediata para o

avanco do acercamento da América do Sul.

Esta retomada da proposta de integracdo sul-americana ocorreu em meio
a um periodo conturbado, marcado por uma conjuntura de: retracdo das relacées no
Mercosul; predominio de posturas protecionistas no comércio internacional, em
especial da parte estadunidense e do bloco europeu; pleno desenvolvimento das
negociacdes para a constituicdo de uma ALCA; e lancamento do projeto securitario
do governo norte-americano para a regiao, o chamado Plano Coldmbia. Em funcao

de tais condicBes, o discurso da integracdo em torno da América do Sul adquiriu

%39 Em comparacdo com gestdes anteriores, pode ser encontrado um expressivo aumento no nimero de viagens

presidenciais ao exterior e na quantidade de discursos sobre politica externa por parte deste governo
peessedebista — um viés que viria a ser ampliado por seu sucessor. Para uma andlise mais detalhada, ver:
FIGUEIRA, A. Poder decisorio em politica externa no Brasil. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — USP,
Sao Paulo, 2009. Especialmente o Capitulo 3.
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significados ampliados, encontrando seus sentidos junto aos diversos pleitos néo
atendido destas nacgOes. Destarte, uma das principais justificativas apresentadas
pela politica externa brasileira para esta regionalizacdo seria o desencantamento
generalizado com as promessas propaladas acerca da globalizagcdo neoliberal, a
qual, inclusive, passou a ser progressivamente adjetivada como “assimétrica”.?*
Neste sentido, o discurso da integracdo sul-americana passaria a ser articulado a
partir de uma nitida posicdo defensiva, constituindo-se enquanto um projeto
alternativo para a retificacdo de algumas das principais injusticas do cenario

internacional.

De modo geral, pode-se argumentar que a Cupula de Brasilia representou
uma espécie de avanco reativo por parte da politica externa brasileira. Isto porque o
pais se encontrava pressionado por um cenario continental adverso, com potenciais
riscos ao desenvolvimento de seus objetivos estratégicos manifestos — os quais, por
sua vez, tenderiam a ser transmutados em objetivos sul-americanos. Ainda assim,
deve-se assinalar que este discurso politico ndo se articulou em explicita oposi¢céo a
ideia de integracdo hemisférica, posto que a diplomacia brasileira manteve uma
postura aberta as negociacdes em curso, sustentando oficialmente a possibilidade

de adesdo a uma ALCA.

Além disto, a proposta integracionista que emergiu na Cupula de Brasilia
se destacaria por apresentar uma preocupacdo com a articulacdo de duas
dimensdes basicas: a econdmica e a politica. O desenvolvimento do livre-comércio
na regido, o fomento a atividades de cooperacdo empresarial e, especialmente, a
interconexdo da infraestrutura fisica constituiiam importantes vetores na esfera
econdmica. Por outro lado, o compromisso com o0s valores democraticos, a
coordenacao de acbes securitarias regionais e a postura conjunta em negociacfes
nos grandes foros internacionais denotariam o sentido politico e estratégico atribuido
a integracdo em torno da América do Sul. Todavia, estas distintas dimensdes se
desenvolveriam de forma imbricada, sendo o andamento desta regionalizacéo

dependente justamente de tal convergéncia.

240 para maiores detalhes sobre a emergéncia desta nogdo de “globalizagdo assimétrica” neste periodo, ver:

SILVA, A. Do otimismo liberal & globalizagdo assimétrica: a politica externa do governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002). Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — UFRGS, Porto Alegre, 2008. Especialmente o
Capitulo 3.
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Outro aspecto que pode ser ressaltado deste discurso da politica externa
brasileira para a integragcdo da América do Sul consiste na remissdo a supostos
elementos histéricos e culturais comuns aos paises da regido. Uma determinada
narrativa historica aparece como recurso de justificacdo desta integracdo, em um
processo onde algum enunciado, evento ou agente de coesao interna € pingcado do
passado, ainda que, muitas vezes, desprovido de sua historicidade, sendo
reinterpretado a luz do presente. Estes elementos histéricos selecionados confluem
para legitimar uma articulacdo discursiva de identificacdo, representando a busca
por formulacdes que estabelecam uma origem comum, a afirmacédo de lagos de
filiagdo — o que corresponderia ao conceito foucaultiano de dominio de memoria. A
partir desta l6gica, a construcdo de uma identidade sul-americana também buscaria
sua fundamentagdo enunciativa em aspectos tidos como compartilhados pela
trajetéria e pela cultura destes paises, apresentando, inclusive, alusdes a
inspiragdes do ideal bolivariano — fator que constituiria um tragco de continuidade em

relacéo ao discurso da politica exterior do presidente Itamar Franco.

Neste sentido, em abril de 2001, por meio de palestra proferida no
Instituto Rio Branco, o novo chanceler do governo Cardoso, o professor universitario
e ex-ministro no periodo Collor de Mello, Celso Lafer, justificaria a propensédo da

politica externa brasileira para uma integracdo da Ameérica do Sul.

Em sintese, em funcdo da sua geografia, de sua experiéncia historica e da
linha de continuidade de sua ac¢&o diplomatica, o Brasil est4 a vontade e em
casa com o componente sul-americano de sua identidade internacional, que
é uma “forca profunda”’, de natureza positiva, na sua politica externa. E
portanto natural que essa politica encontre prioridade nas relagbes com a
Argentina; no desenvolvimento do Mercosul como projeto de longo alcance;
e na articulacdo da América do Sul como espaco de paz e de
desenvolvimento.***

Na avaliacdo apresentada pelo ministro, percebe-se uma ampliacdo do
sentido dos esforcos da politica externa brasileira para a integracao sul-americana, a

qual seria parte de uma longa tradi¢gdo diplomatica, de uma “for¢a profunda” que

241 LAFER, C. Aula ministrada no Instituto Rio Branco pelo Senhor Ministro de Estado das Rela¢bes Exteriores,

Professor Celso Lafer. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 88, 2001. p.
106. A argumentacéo apresentada pelo chanceler nesta passagem também pode ser encontrada em: LAFER, C.
A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira: passado, presente e futuro. 2. ed. rev. e
ampl. Sao Paulo: Perspectiva, 2004. p. 62.
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forjaria a propria identidade internacional do pais. Deste modo, o discurso do novo
chanceler se destaca por elevar o conceito de Ameérica do Sul, com vistas a
naturalizar esta escolha da politica externa brasileira para a integracdo regional,
justificando historicamente sua (re)opcao. Outro ponto relevante deste trecho
consiste na procura de Celso Lafer em estabelecer sua atuacdo a frente do
Itamaraty nos marcos de um continuum da diplomacia brasileira. Em certa medida,
este esforco de afirmacdo decorreria do fato de o ministro ndo ser um agente
formado pela Casa de Rio Branco. De qualquer modo, no que tange a integracéo
sul-americana, o discurso deste chanceler manteve os argumentos que embasariam
esta énfase para a regionalizacdo, demonstrando consonancia a reorientacdo

encaminhada pela politica externa brasileira nesta fase final do governo Cardoso.

Na mesma direcdo, em discurso por ocasido da Il Reunido dos
Presidentes da América do Sul, realizada em Guayaquil, no Equador, em julho de
2002, Fernando Henrique Cardoso ressaltou a importancia do atual contexto de
convergéncia entre os paises do subcontinente, o que, todavia, remontaria aos

ideais épicos dos libertadores.

Construimos em pouco tempo algo com o espirito sul-americano. Temos ja
o desenho dos eixos de integracdo, temos ja os valores fundamentais da
democracia, do mercado, do respeito a pessoa humana. J4 temos as bases
para que o sonho dos nossos maiores, de Bolivar e San Martin, seja
realidade.**

Nestas passagens destacadas, percebe-se uma confluéncia de distintos
elementos discursivos para justificar esta op¢éo para a integracdo, com referéncias a
diferentes temporalidades. Por um lado, ha a evocacdo a um passado comum entre
0s paises da regido, supostamente vinculado as aspiracGes utépicas de liderancas
consagradas: José de San Martin e Simén Bolivar. A enuncia¢do de tais aspectos
demarca a mobilizacdo de um dominio de memoria, o qual pressupde a remissao a
formulacdes discursivas consolidadas®?®, com vistas ao estabelecimento de uma

relacdo de origem, embasamento e associacdo — 0 que representaria ainda um traco

242 CARDOSO, F. Discurso do Senhor Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, por ocasido da I

Reunido de Presidentes da América do Sul. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia:
CDO/MRE, n. 91, 2002. p. 53.

243 gegundo Michel Foucault, “trata-se dos enunciados que nZo s&o mais nem admitidos nem discutidos”.
FOUCAULT, M. A arqueologia do saber. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995. p. 65.
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de heterogeneidade discursiva. Estes elementos pretéritos viriam a autorizar e dar
sentido histdrico aos presentes esfor¢os integracionistas, legitimando a procura pela
constituicdo de um sujeito coletivo no referido discurso. Deste modo, o Brasil e seus
vizinhos se inscreveriam nesta longeva “tradigdo” integracionista, cuja realizagéo

seria, entao, finalmente encaminhada.

Por outro lado (e complementarmente), pode-se verificar nesta passagem
a interessante mobilizacéo de significantes vazios®*, os quais corresponderiam a
alguns valores compartilhados pelas nac¢des sul-americanas na atualidade, com
destaque para a democracia representativa, a economia de mercado e os direitos
humanos. Estes significantes representam relevantes indicios dos esforcos
empreendidos por esta articulagdo discursiva, assinalando a vinculagéo/disputa do
discurso da politica externa brasileira em relacdo a outros discursos vigentes e
dispersos no meio social. Tais discursos seriam, em grande medida, difundidos
internacionalmente pelas grandes poténcias e pelas principais agéncias multilaterais
— denotando, entédo, o relacionamento constitutivo que se desenvolve na dinamica
interdiscursiva. Diante do exposto, percebe-se que este discurso de integracdo da
América do Sul encontraria sua fundamentacao tanto no passado como no presente,

sedimentando, portanto, um caminho para o futuro préximo desta regionalizacao.

Em sintese, ao longo dos dois mandatos do presidente Fernando
Henrique Cardoso, pode-se observar uma expressiva oscilagdo no desenvolvimento
deste discurso da politica externa brasileira para a integracdo sul-americana. Devido
a uma postura de priorizacado do Mercosul e de benevoléncia em relacdo a proposta
estadunidense para a integracao hemisférica, durante praticamente todo o primeiro
governo peessedebista verifica-se um esvaziamento da nocdo de América do Sul. A
partir da defesa conjunta dos principios de universalismo e regionalismo aberto, a
politica exterior deste periodo apresentou uma compreensdo restritiva desta
integracdo do subcontinente, recorrentemente enunciada como um instrumento para
a obtencdo de uma maior participacdo no mercado internacional, a qual contribuiria

para situar o pais como um global trader.

244 paradoxalmente, esta categoria compreende os significantes que se tornam sem significado, ou “vazios”, ndo

pela falta, mas pelo excesso de significados. Seriam aqueles significantes que expandiram de tal forma sua
cadeia de sentidos que acaba por ser quase impossivel precisar adequadamente um significado. Para maiores
detalhes acerca deste conceito, consultar: LACLAU, E. Emancipacion y diferencia. Buenos Aires: Ariel, 1996.
p. 69-76; PINTO, C. Democracia como significante vazio: a propésito das teses de Ernesto Laclau e Chantal
Mouffe. Sociologias. Porto Alegre: UFRGS, v. 1, n. 2, julho/dezembro de 1999.
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No entanto, a partir da reeleicdo presidencial e, especialmente, das
relevantes alteracdes na conjuntura regional e global (como as crises financeiras e o
Plano Colémbia), passa a configurar-se um movimento de reorientacdo da politica
externa brasileira. Com crescentes criticas ao protecionismo e a globalizacéo, vista a
partir de entdo enquanto “assimétrica”, o discurso do governo Cardoso assinalou
uma progressiva retomada da opcao pela integracdo da América do Sul, a qual
seria, entdo, justificada em funcédo do compartilhamento de valores, do potencial de
sua geografia e do legado histérico. Nestes termos, a integracdo desta regido seria
significada como: “resposta racional e abrangente aos desafios das relacdes
internacionais contemporaneas”, “sonho de préceres visionarios”, “desenvolvimento
da infra-estrutura fisica”, “um ‘campo de provas’ para o projeto de maior insergéo na
economia internacional” e “aberta e ndo excludente”. O retorno da Ameérica do Sul
como espaco de referéncia no discurso da politica externa brasileira ocorreria, mais
precisamente, apds a promoc¢ao da Cupula de Brasilia, em 2000, quando esta
proposta de regionalizacdo ganharia maior conteudo e complexidade, ultrapassando

0 sentido mercantil e instrumental que lhe fora atribuido inicialmente.

4.4 GOVERNO LULA: A AMERICA DO SUL COMO PRIORIDADE

Logo ao assumir a presidéncia da Republica, no comeco de 2003, Luiz
Indcio Lula da Silva indicou a intencdo de implementar mudancas em diversos
setores da administracdo nacional, bem como adotou como grande desafio de seu
mandato a erradicacdo da fome e da miséria. Nesta direcdo, seu pronunciamento de
posse mostrou-se permeado por propostas para a corre¢cdo dos rumos de algumas
das principais diretrizes, assim como defendeu uma melhor articulagdo de distintas
areas do governo, com vistas a cumprir esta grande meta de sua gestédo e avancar o
desenvolvimento econbmico e social do pais. Dentre os varios setores da
administracao publica que seriam mobilizados para a consecucdo destes objetivos
politicos, o MRE encontrava-se em uma posicao de destaque, conforme assinalado

no discurso inaugural do presidente:
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Nossa politica externa refletird também os anseios de mudanca que se
expressaram nas ruas. No meu Governo, a agdo diplomatica do Brasil
estara orientada por uma perspectiva humanista e sera, antes de tudo, um
instrumento do desenvolvimento nacional.**

A sinalizacdo de mudanca de postura nesta area seria complementada
pela enunciacdo de uma nitida elevagdo da integracdo sul-americana, a qual

passaria a assumir uma posicao central na agenda diplomatica brasileira.

A grande prioridade da politica externa durante o meu Governo serd a
construgdo de uma América do Sul politicamente estavel, préspera e unida,
com base em ideais democraticos e de justica social. Para isso € essencial
uma acao decidida de revitalizacdo do Mercosul, enfraquecido pelas crises
de cada um de seus membros e por visdes muitas vezes estreitas e
egoistas do significado da integrac&o.**°

Ao estabelecer a América do Sul como foco primordial de sua politica
externa, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva ainda ressaltaria o Mercosul como a
base necessaria para uma ampliacdo do escopo da regionalizacdo. Nesta
perspectiva, estes ndo seriam projetos integracionistas excludentes, muito pelo
contrario. Apesar dos reconhecidos problemas internos, o grau de desenvolvimento
alcancado pelo bloco mercosulino e sua dinamica decisoria consensual serviriam de
modelo para um avanc¢o no acercamento dos paises sul-americanos. Deste modo, a
percepcao etapista do processo a integracao regional constituiria um dos fatores de
relativa continuidade desta politica exterior, em uma comparacdo com as duas

gestdes predecessoras.

Por outro angulo, estes trechos do discurso de posse também apresentam
uma ruptura, tendo em vista a destacada presenca de contetdos politicos e sociais
atribuidos a esta aproximacdo da América do Sul. Esta énfase pode ser
compreendida como uma tentativa de deslocar a centralidade dos sentidos
estritamente econdmicos e comerciais que emanariam da vigente concepcgao
neoliberal de integracdo, denotando a emergéncia de uma visdo ampliada deste

processo de regionalizacdo — 0 que ja constava do proprio programa de governo do

25 SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Incio Lula da Silva, no Congresso Nacional. In: MRE.

Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 92, 2003. p. 17.
248 |bid., p. 18.
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presidente petista.?*’ Uma pauta integracionista diversificada seria potencialmente
atrativa aos demais paises sul-americanos e importante para o avanco deste
acercamento, particularmente na conjuntura em questao, posto que as negociacoes
livre-cambistas na regido encontravam-se comprimidas pela disseminada crise
financeira. Esta preocupacéo latente pode ser percebida na sequéncia imediata
deste mesmo discurso, onde 0 mandatario justamente apontaria a conexao entre

estes diversos aspectos.

O Mercosul, assim como a integracdo da América do Sul em seu conjunto, é
sobretudo um projeto politico. Mas esse projeto repousa em alicerces
econdmico-comerciais que precisam ser urgentemente reparados e
reforcados.

Cuidaremos também das dimensdes social, cultural e cientifico-tecnoldgica
do processo de integracdo. Estimularemos empreendimentos conjuntos e
fomentaremos um vivo intercambio intelectual e artistico entre os paises sul-
americanos. Apoiaremos 0S arranjos institucionais necessarios, para que
possa florescer uma verdadeira identidade do Mercosul e da América do
Sul. Varios dos nossos vizinhos vivem hoje situacBes dificeis.
Contribuiremos, desde que chamados e na medida de nossas
possibilidades, para encontrar solu¢des pacificas para tais crises, com base
no didlogo, nos preceitos democraticos e nas normas constitucionais de
cada pais.

O mesmo empenho de cooperacdo concreta e de dialogos substantivos
teremos com todos os paises da América Latina.**®

Nesta passagem, além de considerar o valor estratégico associado ao
Mercosul, o presidente eleito denotaria uma preocupacdo com esta conturbada
conjuntura econdémica, marcada pelo processo de recuperacdo da Argentina — maior
parceiro comercial do pais — apds um periodo de severa crise. Ademais, este
pronunciamento adiantou uma questao fundamental para a politica externa brasileira
no desenvolvimento deste processo de regionalizacdo, a qual corresponderia ao
papel do pais na regido, particularmente a ideia de lideranca na integracdo da
América do Sul. Quanto a este ponto, a posicdo assumida pelo presidente Luiz
In4cio Lula da Silva seguiu de forma estrita as matrizes historicamente sustentadas

pY

pelo Itamaraty, como a defesa da paz e o respeito a soberania e as normas

247 A plataforma de governo petista indicava: “Uma nova politica externa devera igualmente contribuir para

reduzir tensdes internacionais e buscar um mundo com mais equilibrio econdmico, social e politico, com respeito
as diferengas culturais, étnicas e religiosas”. SILVA, L. Um Brasil para todos: programa de governo 2002. Sao
Paulo: PT, 2002. p. 06.

248 SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inécio Lula da Silva, no Congresso Nacional. In: MRE.
Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 92, 2003. p. 18.
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democréticas. Além disto, este discurso inaugural ndo deixou de aventar uma
possibilidade de ampliacdo da esfera de integracdo, tendo em vista a mencao a
América Latina como horizonte para as relagdes exteriores do Brasil.

Em seu discurso de posse no comando do MRE, o embaixador Celso
Amorim reiterou a América do Sul como prioridade do governo Lula, em uma posicao
essencialmente convergente as diretrizes apresentadas pelo presidente eleito. Nesta
oportunidade, o ministro procurou justificar esta primazia integracionista para a

politica externa brasileira e evocou suas diferentes dimensfes constitutivas:

Consideramos essencial aprofundar a integracdo entre os paises da
América do Sul nos mais diversos planos. A formacdo de um espaco
econdmico unificado, com base no livre comércio e em projetos de infra-
estrutura, terd4 repercussdes positivas tanto internamente quanto no
relacionamento da regido com o resto do mundo [...]

Uma América do Sul politicamente estavel, socialmente justa e
economicamente prospera € um objetivo a ser perseguido ndo s6 por
natural solidariedade, mas em fungcédo do nosso proprio progresso e bem-
estar.”*

Assim como o pronunciamento presidencial, este discurso do chanceler
significou a integracdo da América do Sul enquanto objetivo essencial da politica
exterior brasileira para o fomento do desenvolvimento nacional. De acordo com tal
concepcao, esta regionalizacdo seria justificada em funcdo de beneficios sociais,
politicos e econdémicos imediatos ao pais e também ao entorno sul-americano,
sendo a forga motriz desta “solidariedade” os potenciais efeitos que se reverteriam
para o bem do Brasil.?*® Ademais, o discurso do ministro Celso Amorim sinalizou
uma énfase nos fatores comerciais e infraestruturais desta integragcdo em torno da
América do Sul, o que poderia ser compreendido como um traco de continuidade em

relacdo aos fundamentos da regionalizacéo difundida pela diplomacia antecessora,

249 AMORIM, C. Discurso do Embaixador Celso Amorim por ocasido de sua posse como Ministro de Estado das

Relacdes Exteriores. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 92, 2003. p. 23.
%0 pe forma similar, o discurso de posse do Secretério-Geral de Rela¢Bes Exteriores, Samuel Pinheiro
Guimaraes, enfatizaria esta perspectiva: “A agdo na América do Sul devera atender ao objetivo de construcéo da
integracdo econdmica e da cooperacdo politica e social, a partir de uma atitude brasileira que reconheca as
assimetrias e procure equaciona-las de forma generosa. A construcdo de uma sociedade brasileira mais
democrética, mais justa e mais prospera somente podera ser bem sucedida se nossos vizinhos também
participarem desse processo.” GUIMARAES, S. Discurso do Embaixador Samuel Pinheiro Guimaries por
ocasido da transmissdo do cargo de Secretério-Geral das Relagdes Exteriores. In: SILVA, L.; AMORIM, C;
GUIMARAES, S. A politica externa do Brasil. Brasilia: FUNAG, 2003. p. 66.
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especialmente a partir da chamada Cupula de Brasilia, realizada no ano 2000, por

iniciativa brasileira.

N&o obstante, em diversas oportunidades, percebe-se no discurso dos
principais agentes da politica externa da gestdo Lula uma relativizacdo desta nogéo
de uma continuidade na integracdo da América do Sul, o que pode ser identificado
principalmente ao longo de pronunciamentos nos anos iniciais desta administragéo.
Em certa medida, esta posicéo representaria um esforco discursivo para estabelecer
0 que seria a “origem” (e também a “autoria”) da referida proposta de regionalizagao,
bem como uma tentativa de enfatizar uma suposta caréncia de a¢gdes antecessoras
para o pleno prosseguimento deste projeto estratégico. A este respeito, em marco de
2004, durante aula magna conduzida na Universidade Federal do Rio de Janeiro, 0
ministro Celso Amorim faria uma analise preliminar e comparativa da politica externa
brasileira do primeiro ano do governo Lula, destacando os avancos da integracéo

sul-americana neste periodo:

Procuramos levar essa politica a pratica, o que tem inclusive, em muitos
casos, uma representacdo quase que grafica, quase que fisica. O
Presidente Lula — algo que jamais aconteceu antes — recebeu, no primeiro
ano de governo, todos os Presidentes da América do Sul, em visitas de
trabalho de cada um deles, e visitou quase todos os paises da regio.
Entdo, quando afirmam que “a América do Sul ja era prioridade”, digo que
era, mas néo levada adiante com a intensidade com que tem sido levada.”**

Logo a seguir, o chanceler complementaria sua interpretacdo acerca do

desenvolvimento trilhado por este processo de regionalizacao:

E muitos paises da América do Sul, sobretudo os paises, por exemplo, da
Comunidade Andina, estdo ainda muito mais ligados ao Norte do que ao
Mercosul. Mas isso comecou a mudar e esse acordo da Comunidade
Andina com o Mercosul [firmado em dezembro de 2003] é o marco mais
importante dessa mudanca. H& ai um esfor¢co verdadeiro de reformar a
agenda internacional, ndo apenas em termos retoéricos, porque essa idéia ja
existia. Existia, alias, desde o Governo Itamar Franco, ao qual tive a honra
de servir, mas que ndo pode se realizar plenamente. E agora, com grande
esforco, algumas dessas idéias estdo se concretizando.?*

1 AMORIM, C. Aula Magna na Universidade Federal do Rio de Janeiro. In: MRE. Resenha de Politica Exterior

do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 94, 2004. p. 74.
%2 |bid. p. 76.
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Com esta distingdo entre ideias e realizagcbes, 0 ministro apontaria a
existéncia de alguma continuidade no projeto de integracdo sul-americana, mas
também enfatizaria o que considera uma auséncia de medidas efetivas apds seu
langamento — este que remontaria a proposta da ALCSA, em outubro de 1993.
Nestes termos, desde sua gestdo enquanto chanceler na presidéncia de Itamar
Franco, Celso Amorim percebe uma disseminacdo da ideia de integracdo da
América do Sul, mas tal concepc¢do seria cerceada por dificuldades praticas para a
sua consolidacdo ao longo dos anos subsequentes. A partir destes elementos, 0
discurso acima alude algumas realizacdes recentes envolvendo esta proposta de
integracdo, a exemplo do acordo entre CAN e Mercosul. Na leitura do ministro, os
esforcos desta administragdo petista consistiriam em uma importante retomada da
estratégia assumida pelo governo Itamar, no sentido de promover uma progressiva
ampliacdo do bloco do Cone Sul. Os avancos aventados pelo chanceler seriam
indicios de uma sensivel mudanca na conducdo da politica externa brasileira para a
regido, demonstrando a emergéncia de um voluntarismo diplomatico renovado pela

presidéncia de Luiz Inacio Lula da Silva.

Por conseguinte, observa-se que Celso Amorim acaba por relativizar ou,
em alguns pronunciamentos, até mesmo desconsiderar o desenvolvimento deste
processo integracionista da América do Sul ao longo dos dois mandatos
presidenciais peessedebistas. Esta interpretacdo enunciada pelo ministro mostra-se
particularmente relevante quando voltada para o publico interno, posto que denota
uma continua disputa discursiva em torno da delimitacdo da propria origem e dos
sentidos atribuidos a integracdo sul-americana, 0 que apresentaria reflexos
evidentes sobre o desenvolvimento do debate politico nacional. A cristalizacao deste
tipo de posicionamento, recorrentemente assumido pelo chanceler ao longo da
gestdo, viria a subsidiar, entdo, os argumentos sobre a suposta vigéncia de uma
“politizacdo” da politica externa brasileira contemporanea — conforme aventado no

Capitulo 3 deste trabalho.

Em busca de embasamento, este discurso sobre um maior avanco da
politica externa brasileira — no que tange a América do Sul — evocaria alguns
eventos relevantes desta conjuntura do governo Lula, tais como: a expansdo do
Mercosul, a partir da assinatura de acordos de associagao por parte do conjunto dos

paises andinos; a criacdo da Subsecretaria-Geral da América do Sul, no @mbito do
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MRE, o que conferiu a diversas negociagdes internacionais este viés identitario
assumido pelo Brasil; 0 aumento do nimero de viagens presidenciais aos paises sul-
americanos, assim como da quantidade de visitas recebidas; a maior frequéncia dos
encontros de cupula na regido, algo potencialmente favorecido pela proximidade
ideologica entre a maioria de seus mandatarios; e, especialmente, a efetiva
institucionalizag&o de iniciativas integracionistas acordadas. Estes seriam indicios de
um processo de adensamento da proposta de regionalizacdo da América do Sul,

onde a atuacao da politica exterior do governo Lula introduziria maior dinamismo.

Neste sentido, um marco relevante neste cenario pode ser identificado ao
final de 2004, com a realizacdo da Ill Reunido dos Presidentes da América do Sul,
no Peru, quando se tem o advento da Comunidade Sul-Americana de Nagdes
(CASA). Nesta ocasido, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva apontaria a
importancia dos avancos em diversos projetos para uma integracdo fisica,
considerando que esta proposta da CASA congregaria e potencializaria as
prioridades estabelecidas:

Todos esses projetos objetivam a aproximacdo entre nossos paises e o
bem-estar de nossos povos. Tém ainda o mérito de atender as populacdes
marginalizadas e muitas vezes esquecidas. E é essa, a meu ver, a
integracdo que buscamos. Um processo que nos una e nos aproxime, mas
também distribua, de forma mais equilibrada, seus beneficios.

Essa integrac@o inclusiva e solidaria, que supera as rivalidades e as
desconfiancas do passado, € parte de um processo de amadurecimento
politico de nosso continente. Por meio de um dialogo intenso, em que tem
prevalecido a convergéncia de valores e ideais, seguiremos trabalhando em
favor da criacdo de uma América do Sul mais préspera, mais justa e,
sobretudo, mais confiante em suas préprias capacidades.?*

Partindo do legado da IIRSA, mas também o ultrapassando, os paises
sul-americanos reunidos estabeleceram efetivamente uma ampla agenda politica
para a CASA, com objetivos que vao desde a integracdo fisica até a adocéo de
medidas para a superacdo das desigualdades econdémicas e sociais vigentes na

regido.”* Conforme o discurso presidencial acima, as possibilidades encontradas

23 SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na lll Reunido dos Presidentes da

Ameérica do Sul. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 95, 2004. p. 205-206.

24 para maiores detalhes acerca desta iniciativa, ver: COUTO, L. O horizonte regional do Brasil e a construcao
da América do Sul. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 50, n. 1, junho de 2007. p.
167-168; SARAIVA, M. Brazilian foreign policy towards South America during the Lula Administration: caught
between South America and Mercosur. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 53, n.
especial, dezembro de 2010. p. 160.
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para a construgdo da CASA seriam decorréncia de uma conjuntura interna de
superacdo das diferencas e de convergéncia politico-ideoldgica, enfatizando ainda
uma crescente e compartilhada percepcéo de autonomia neste ambito regional. Por
outro lado, pode-se observar que, justamente uma semana ap06s o0 surgimento desta
proposta da CASA, os governos de Cuba e Venezuela anunciaram a criagdo da
Alternativa Bolivariana para as Américas (ALBA).?*° Esta (ltima iniciativa se
apresentaria enquanto uma marcada oposicdo a blocos de integracdo regional
calcados nos aspectos comerciais, vindo a granjear, posteriormente, a adeséo de
alguns paises sul-americanos liderados por governos de uma esquerda nacionalista,

como seriam os casos de Bolivia e Equador.?®

Além destes aspectos, ha que se destacar o contexto mais amplo de
emergéncia da proposta da CASA, marcado por uma relevante alteracao na forma
de atuacao da politica exterior estadunidense para a constituicdo de seu projeto da
ALCA. Ao longo da administracao republicana de George Walker Bush, sua principal
estratégia diplomatica passou a ser um intenso fomento a assinatura de acordos
bilaterais junto a varios paises da América do Sul. O objetivo essencial desta tatica
seria evitar o elevado 6nus de uma negociacdo em conjunto, aonde o poder de
barganha ianque seria muito menor e encontraria, outrossim, a crescente influéncia
do Brasil sobre os vizinhos da regido como um empecilho, tendo em vista a notéria
postura de recalcitrancia da politica externa do governo Lula aos termos desta

integracdo hemisférica.

De modo geral, a iniciativa para a criagdo da CASA possibilitaria a
assuncao da América do Sul a condicdo de sujeito coletivo reconhecido em ambito
internacional, algo que seria particularmente perceptivel através das reunifes de
cupula mantidas junto aos paises arabes e também aos africanos. Além de contribuir
para a prépria afirmacdo da regido sul-americana enquanto area de referéncia, a
realizacdo destes eventos conjuntos denotaria 0 desenvolvimento de um viés de
relacbes preferenciais do tipo Sul-Sul, o qual seria sustentado pelas diretrizes da

politica externa brasileira do periodo. De acordo com a andlise empreendida por

5 para uma andlise mais aprofundada sobre a ALBA e sua relagdo com diferentes projetos integracionistas,

consultar: KATZ, C. El redisefio de América Latina: ALCA, Mercosur y ALBA. Buenos Aires: Luxemburg, 2006.
%6 Uma discussao sobre os distintos tipos de esquerda que emergiram na regido, ao longo deste periodo, pode
ser encontrada em: CASTANEDA, J. Latin America’s turn to the left. Foreign Affairs. Washington: Council on
Foreign Relations, v. 85, n. 3, May/June 2006.
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Cristina Soreanu Pecequilo, este padrdo de relacionamentos constituiria um dos

principais eixos da atuacao diplomatica do governo Lula:

z

O eixo horizontal é representado pelas parcerias com as nacdes
emergentes, por suas semelhancas como grandes Estados periféricos e
paises em desenvolvimento como india, China, Africa do Sul e a Russia
(sendo que informalmente, o Brasil, a Russia, a india e a China formam o
chamado bloco Bric). A agenda é composta também pelos paises menos
desenvolvidos (LDCs) da Africa, Asia e Oriente Médio, cujo poder relativo é
menor do que o brasileiro. Este eixo representa a dimensdo terceiro-
mundista da politica externa, também definida como rela¢des Sul-Sul. Os
beneficios potenciais deste eixo sdo econdmicos, estratégicos e politicos.257

Assim, a integragao sul-americana deve ser compreendida nos marcos
desta dimens&o mais ampla, considerando ainda a diversidade de parceiros, temas
e interesses articulados pela politica externa brasileira na contemporaneidade. Por
esta orientacdo, pode-se perceber que a integracdo em termos comerciais seria
mantida na agenda, mas cederia espago para a crescente emergéncia dos objetivos
politicos, estratégicos, securitarios, sociais e culturais, com maior destaque para 0s
fatores alavancadores de uma coordenacdo de ordem infraestrutural. Segundo o
discurso articulado pela politica exterior da gestdo Lula, este ampliado sentido
atribuido ao acercamento dos paises da América do Sul seria um relevante indicador
dos esfor¢cos — do Brasil e desta regido — por mudancas no sistema internacional.
Destarte, a referida iniciativa integracionista representaria uma contribuicdo coletiva
ao objetivo da superacédo dos principais desafios contemporaneos, especialmente a

desigualdade econdmica e a decorrente injustica social.

O pronunciamento do presidente Luiz Inéacio Lula da Silva, por ocasido da
abertura da | Reunido de Cupula da CASA, em setembro de 2005, enalteceria as
condi¢Bes historicas que permitiram esta integracdo, destacando a constituicdo
daquilo que consideraria como um consenso entre 0s paises da regido. Na condicéo
de anfitrido deste encontro, o mandatario brasileiro ressaltaria a importancia do
compartilhamento dos ideais bolivarianos na América do Sul, bem como a
consolidacdo da CAN e do Mercosul, blocos que representariam a institucionalizacéo

desta trajetoria integracionista comum ao subcontinente. O potencial oferecido pela

%7 PECEQUILO, C. A politica externa do Brasil no século XXI: os eixos combinados de cooperacdo horizontal e

vertical. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 51, n. 2, dezembro de 2008. p. 145.
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proximidade geografica seria outra razado ventilada por esta alocucdo a favor da
regionalizacdo, onde o fomento a obras de conexao da infraestrutura fisica ganhou

duplo destaque:

A integracdo das cadeias produtivas dard a nossos paises melhores
condicdes para a inser¢cdo competitiva ha economia globalizada. O alicerce
da Comunidade Sul-Americana é a integracdo da infra-estrutura fisica.
Estamos dando passos firmes na execucdo dos projetos que elegemos
como prioritarios no marco da Iniciativa de Integracdo da Infra-Estrutura
regional Sul-Americana, IIRSA.

Avanga, significativamente, a criagdo de uma malha de conexdes
energéticas, viarias e de comunicacdes entre 0s nossos paises. De Norte a
Sul, de Leste a Oeste, estamos impulsionando a construcdo de estradas,
hidrelétricas e gasodutos. Essas obras tém forte impacto multiplicador sobre
a geracdo de empregos, a captacdo de investimento, o estimulo ao
comércio e a melhoria das condicdes de vida de nossas populacdes.®*®

Por estes termos, a conexdo infraestrutural da regido teria um sentido
essencialmente virtuoso para a dinamica interna destes paises, estimulando as
inversbes de capital e a criacdo de empregos, 0 que redundaria em maior
desenvolvimento de suas condi¢cdes econdmicas e sociais. Ademais, esta integracao
fisica seria compreendida como um caminho para melhor preparar a América do Sul
para a competicdo externa, no ambito de uma economia internacionalizada e
pautada, em grande medida, pelo aparente paradoxo da coexisténcia entre a pauta

livre-cambista e a delimitacdo de grandes blocos regionais.

Neste ponto, percebe-se uma aproximacgao entre os discursos da politica
externa dos presidentes Itamar Franco, Fernando Henrigue Cardoso
(particularmente a partir do segundo mandato) e Luiz Inécio Lula da Silva, tendo em
vista a manutencao daquele que seria o objetivo basilar desta integracdo da América
do Sul: apresentar-se enquanto uma esfera de condicionamento destes paises para
uma melhor insercdo no processo de globalizacdo. A preocupacao com o fomento a
interconexdo infraestrutural, cristalizada nos propositos da IIRSA, bem como a
tendéncia de inversbes brasileiras nos paises do entorno sul-americano,

representariam outros tracos de uma relativa continuidade entre os governos.

258 SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na abertura da | Reunido de Chefes

de Estado da Comunidade Sul-Americana de Nagfes. In. MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil.
Brasilia: CDO/MRE, n. 97, 2005. p. 94.
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N&o obstante, pode-se observar que a politica exterior da administracao
petista introduziu medidas que redimensionaram o desenvolvimento destes vetores,
sustentando o imperativo de uma integracdo produtiva. Nesta direcdo, o governo
Lula apresentou uma agressiva estratégia de expansdo de empresas brasileiras
nesta regido, onde o Estado nacional passaria a coordenar e apoiar iniciativas de
investimentos diretos, associacbes e fusdes com companhias locais.?®® Em
consonancia a analise empreendida por Amado Luiz Cervo, esta nova énfase da
atuacéo diploméatica brasileira para a integracdo sul-americana poderia ser apontada
como traco de uma ruptura de paradigma, sinalizando, portanto, a ascensao de uma
concepcdo de Estado logistico.?®® Além disto, as mudancas promovidas por esta
gestdo confirmariam o aludido argumento de que ha sempre uma margem de
manobra para 0s governos em curso introduzirem suas préoprias plataformas na

conducéo da politica externa.?**

Ainda quanto as justificativas apresentadas pela politica externa do
governo Lula para este acercamento da América do Sul, observa-se a referéncia a
uma crescente preocupacdo com a seguranca internacional, onde a concretizacao

da iniciativa da CASA seria um importante mecanismo de defesa conjunta.

Enfrentamos novas ameacas a seguranca coletiva e ao crescimento.
Unidos, estaremos melhor habilitados para fazer valer nossos interesses
coletivos e contribuir para uma ordem internacional mais democratica e mais
equitativa.

%9 Um dos principais instrumentos governamentais para alavancar esta internacionalizacdo de capitais e

empreendimentos brasileiros correspondeu ao BNDES. Esta instituicdo que, inclusive, teve de sofrer uma
reforma em seu estatuto para permitir o financiamento de investimentos e projetos no exterior. Andlises
abrangentes e criticas sobre esta estratégia nacional para a América do Sul podem ser encontradas em:
FONTES, V. O Brasil e o capital-imperialismo: teoria e histéria. 2. ed. Rio de Janeiro: Ed. da UFRJ, 2010;
LUCE, M. O subimperialismo brasileiro revisitado: a politica de integracdo regional do governo Lula (2003-
2007). Dissertacao (Mestrado em Relagbes Internacionais) — UFRGS, Porto Alegre, 2007; ZIBECHI, R. Brasil
poténcia: entre a integracdo regional e um novo imperialismo. Rio de Janeiro: Consequéncia, 2012.
Especialmente o Capitulo 3.

%0'pe acordo com o autor, o desenvolvimento deste paradigma do Estado logistico envolveria trés requisitos que
alteram as relag6es do Brasil com seu entorno sul-americano: “Em primeiro lugar, o reconhecimento de que a
interdependéncia real & época da globalizacdo sup6e a incorporagdo das vantagens comparativas intangiveis a
geréncia das relagbes exteriores. Em segundo lugar, o encaminhamento da integracéo regional de modo a
promover as capacidades de poder, tanto proprias quanto dos membros do bloco em constru¢cdo. Em terceiro
lugar, a conversdo da América do Sul em plataforma de expansdo dos negdcios brasileiros de maneira a
alavancar o processo de internacionalizagdo para fora da economia nacional.” CERVO, A. Inser¢ao
internacional: formacéo dos conceitos brasileiros. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 201.

%1 Cf. LIMA, M.; DUARTE, R. Diplomacia presidencial e politizacio da politica externa: uma comparacédo dos
governos FHC e Lula. Observador On-line. Rio de Janeiro: IESP/UERJ, v. 8, n. 9, 2013. p. 03.
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A América do Sul comega a ser vista como importante interlocutor em temas
centrais na agenda internacional.”®

O tema da seguranca ndo constitui propriamente uma novidade neste
discurso integracionista, posto que pode ser observado, por exemplo, nos eixos
estabelecidos pelo Comunicado de Brasilia, datado do ano 2000. No entanto,
passados cinco anos, as preocupacfes securitarias atingiriam propor¢cdes muito
maiores, particularmente em relacdo ao terrorismo internacional a partir dos
atentados de 11 de setembro de 2001. Neste contexto, o discurso da politica externa
brasileira acerca dos problemas de seguranca na América do Sul ganharia novos
contornos, com uma maior énfase na necessidade de solugdes amplas, concertadas
e autbnomas. Este tipo de proposta denotaria o esfor¢o brasileiro pela construcéo de
uma postura alternativa, em contraponto as disseminadas praticas unilaterais de
beligerancia e intervencionismo dos EUA na chamada “Guerra ao Terror”. O anuncio
da adocédo de uma Zona de Paz Sul-Americana, ocorrida durante a realizacdo da
reunido de presidentes da regido em 2002, j& sinalizaria a cristalizacdo desta

preocupacao por parte da diplomacia do Brasil.

Por seu turno, os pronunciamentos que emergem na cupula inaugural da
CASA apontam a necessidade de atualizacdo, efetivacdo e institucionalizacdo de
propostas securitarias para a regiao. No discurso da politica externa brasileira nesta
ocasido, percebe-se o0 estabelecimento de uma associacao direta entre a ideia de
integracdo e a possibilidade de resolucdo dos problemas de seguranca dos paises
sul-americanos, constituindo-se em uma das justificativas para esta regionalizacao.
Deste modo, o significante integracdo também passaria a carregar o sentido de uma
oportunidade de paz e estabilidade para a América do Sul, algo que avalizaria a
consecucdo de objetivos ulteriores estabelecidos pela politica externa brasileira.
Dentre estas metas, estaria um incremento da posicéo relativa deste subcontinente
no cenario internacional, alcando o pais, por consequéncia, a condicdo de global

player — em alternéncia a prévia nocdo de global trader. Nesta perspectiva, a

regionalizacdo poderia subsidiar o pleito do Brasil por um maior protagonismo em

262 SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na abertura da | Reunido de Chefes

de Estado da Comunidade Sul-Americana de Nagfes. In. MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil.
Brasilia: CDO/MRE, n. 97, 2005. p. 95.
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esferas decisorias do sistema internacional, como, por exemplo, a busca por um

assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU.

Todavia, 0os avangos no processo de integracdo da América do Sul ainda
conviveriam com algumas tensdes e reveses conjunturais. Neste sentido, apesar do
fracasso da negociacdo para a implantacao da ALCA, as discussdes na IV Cupula
das Américas, em Mar del Plata, denotaram a persisténcia de uma divisdo entre os
vizinhos sul-americanos, pois paises como Chile, Equador e Peru mostraram-se
favoraveis aos termos desta proposta. Ndo obstante, esta circunstancia regional — a
principio adversa — viria a ser catalisada na dindmica do discurso da politica exterior
do Brasil, com a ampliacdo de um viés de contraste entre 0s projetos de integracdo
sul-americana e hemisférica. A partir desta estratégia, a diplomacia do governo Lula
intentaria se apropriar de algumas demandas ndo atendidas pelos EUA, vinculando
0 cenario de crise socioecondmica na regido a postura unilateral e protecionista da
administracdo norte-americana. Em certa medida, este avan¢o da politica externa
brasileira encontraria suas condi¢cdes de possibilidade em virtude do declinio relativo

da hegemonia estadunidense.?®

Outros pontos de tensionamento para o Brasil, neste periodo, residiram
na proposta do Paraguai para renegociar o contrato de venda da energia excedente
da hidrelétrica de Itaipu, prevendo a majoracao das tarifas, e na iniciativa da Bolivia
em nacionalizar suas reservas de hidrocarbonetos, setor entdo explorado pela
empresa brasileira Petrobras.?®® Para além das negociacées bilaterais, estes
eventos curiosamente acabaram por alcancar grandes propor¢cées no ambito do
debate politico interno, demarcando a evolucdo de uma questdo mais ampla: a
emergéncia de um pronunciado dissenso em relacéo as diretrizes da politica externa
brasileira, fenbmeno que seria supostamente potencializado pelo padrdo de
conducéo diplomatica durante o governo Lula. Nesta direcdo, a prépria convocacgao
do ministro Celso Amorim para prestar esclarecimentos em uma audiéncia publica

junto a Comissao de Relacfes Exteriores e Defesa Nacional do Senado, em maio de

%63 0 argumento de um declinio da hegemonia dos EUA no mundo pode ser encontrado, especialmente, nas

obras de: TODD, E. Depois do império. Rio de Janeiro: Record, 2003; WALLERSTEIN, |. O declinio do poder
americano: os Estados Unidos em um mundo cadtico. Rio de Janeiro: Contraponto, 2004. Para contrapontos a
interpretacdo do declinio estadunidense, ver particularmente: NYE JR., J. O paradoxo do poder americano:
porque a Unica superpoténcia do mundo ndo pode prosseguir isolada. Sdo Paulo: Ed. da UNESP, 2002;
ZAKARIA, F. O mundo p6s-americano. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2008.

%4 para maiores detalhes sobre estes incidentes, conferir. CABALLERO SANTOS, S. Brasil y la region: una
potencia emergente y la integracion sudamericana. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI,
v. 54, n. 2, dezembro de 2011. p. 167-168.
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2006, indica a dimenséo que atingira a polémica. Na ocasido, o chanceler defendeu
a postura da diplomacia brasileira e procurou minimizar os efeitos da intervencéo do
governo boliviano, justificando aos parlamentares a relevancia das politicas em

curso para a regionalizagao:

Nao quero continuar a citar [estatisticas de comércio], mas a integracao na
Ameérica do Sul, e da América Latina mais amplamente, € ndo apenas um
projeto politico, que é natural, importante; € uma obrigac@o constitucional,
faz parte, portanto, daqueles principios basicos do relacionamento
internacional do Brasil. Mas, além disso, ela estd dando resultados
concretos. Ela esta sendo aprofundada. Nés ndo inventamos a integracao
da América do Sul, mas acho que podemos dizer com, creio eu, justa
vaidade, que aprofundamos a integracdo da América do Sul. Essa € uma
das questdes que eu queria ressaltar.?®®

Neste sentido, o ministro instou 0os senadores e deputados presentes a
buscarem compreender as relacdes entre Brasil e Bolivia em um marco mais amplo,
considerando a prioridade atribuida a integracdo sul-americana. Deste modo, a
alocucao acima destaca-se por procurar ressaltar o esforco de acercamento regional
como uma politica de Estado, justificada a partir de um preceito constitucional —
ainda que persista uma relevante diferenca entre as duas nocdes espaciais
mobilizadas na referida passagem. A emergéncia desta justificativa, em tal
conjuntura, pode ser interpretada como uma tentativa do chanceler em reiterar um
principio inconteste de legitimidade associado a este projeto integracionista e,
especialmente, afastar as crescentes criticas domésticas de uma suposta politizacao
ou ideologizacéo envolvendo a opcao brasileira pela América do Sul. Ademais, este
pronunciamento enfatiza que a politica externa do governo petista ndo estaria
‘inventando” a integracdo sul-americana, mas prosseguindo e aprofundando esta
regionalizacdo — uma assertiva que, em grande medida, intenta contextualizar e
“‘despartidarizar” a leitura deste processo. Na mesma légica, o discurso do ministro
Celso Amorim ressaltou os avancos econdmicos alcancados nesta direcdo, o que
denotaria sua preocupacdo em mobilizar um argumento de cunho altamente
pragmatico, posto que dotado de baixo potencial de questionamento e elevado

poder de persuasao junto a maioria de seus interlocutores.

265 AMORIM, C. Exposicdo do Ministro de Estado das Relagfes Exteriores, Embaixador Celso Amorim, em

audiéncia publica da Comissdo de Relagbes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal. In: MRE.
Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 98, 2006. p. 155.
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Esta linha de intensos debates internos acerca dos rumos da politica
externa brasileira, particularmente no que tange a América do Sul, mostrou-se uma
constante neste periodo, acentuada pela conjuntura da elei¢éo presidencial de 2006.
Com isto, percebe-se nos discursos do governo Lula a preocupacdo em aduzir, com
maior frequéncia, justificativas para esta prioridade atribuida a integracdo sul-
americana. Nesta direcdo, durante aula magna no Instituto Rio Branco, o ministro
Celso Amorim ratificou esta regionalizacdo como foco dos esfor¢cos diplomaticos
brasileiros no presente e no futuro préximo, destacando, entdo, algumas razdes para

a escolha pela América do Sul e ndo outra delimitacéo:

[...] uma vez até um jornalista me perguntou, no contexto dessas perguntas
surpreendentes: “Por que o Brasil se interessa tanto pela América do Sul?”
E eu disse: “Porque a gente mora aqui, € se eu morasse na Europa eu iria
me interessar pela Europa, se eu morasse no Copacabana Palace eu iria
me interessar pelo Copacabana Palace, mas como eu moro, néo é o caso
hoje, mas foi até da outra vez que eu era Ministro, na Superquadra 104, eu
tenho que me interessar pelos problemas da Superquadra 104”. O que
acontece no meu vizinho me afeta, sem falar na solidariedade, nos outros
ideais, quer dizer, vamos ser praticos, objetivos. A América do Sul para nés
é fundamental. Quando as pessoas falam “Mas por que esse interesse todo
pelo Paraguai, pela Bolivia?” & porque o que acontece neles nos afeta,
obviamente, entre outras razdes.”®

Passagens como esta sinalizam alguns aspectos relevantes do contexto
domeéstico, o que se reflete na construcdo do discurso da politica externa brasileira
para a integracdo da América do Sul. O trecho acima denota uma preocupac¢ao com
a interpelacdo de futuros embaixadores, em meio a um ambiente interno de maior
polémica em torno da atuacdo diplomatica no governo petista. Em termos
enunciativos, esta alocucdo do chanceler se destaca pela apresentacdo de uma
analogia relativamente comezinha, comparando os interesses brasileiros para com
0s paises sul-americanos a logica observavel em uma vizinhanga residencial
convencional. Através desta estratégia discursiva, o ministro desenvolveria um

argumento potencialmente polémico por meio de termos considerados claros,

266 AMORIM, C. Aula Magna do Ministro das Rela¢des Exteriores, Embaixador Celso Amorim, aos alunos do

Instituto Rio Branco. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 99, 2006. p. 71.
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familiares e pouco questionaveis, demarcando uma tentativa de aproximacgdo e

persuasao junto a seus interlocutores.?®’

Alias, este tipo de analogia feita pelo chanceler Celso Amorim foi muito
utilizada pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva em seus discursos politicos, o que
indicaria um interessante traco de similitude entre os dois agentes do governo. Por
este prisma, as caracteristicas vicinais relativas ao entorno reconhecido pela politica
externa brasileira foram mobilizadas no sentido de racionalizar e naturalizar esta
escolha da América do Sul enquanto prioridade. Nao obstante, a analogia que
intenta sustentar esta opcéo sul-americana mostra-se bastante genérica, posto que
nao excluiria outras possibilidades de regionalizagéo, tais como o Mercosul ou a
América Latina, assim como ndo vedaria, a principio, a defesa de uma eventual

integracdo hemisférica.

De modo geral, ao dirigir-se a interlocutores domésticos, o ministro Celso
Amorim elencou um conjunto de distintas justificativas para este acercamento da
América do Sul, tais como: o principio integracionista previsto pela propria
Constituicao brasileira; os tangiveis dados favoraveis ao pais no ambito do comércio
regional®®®; o aludido compartilhamento de valores e ideais entre estas nacdes; e,
ainda na esteira dos incidentes com a Bolivia e o Paraguai, 0 que considerou como
um senso de solidariedade brasileira. Mais do que algum tipo de ideal altruista, esta
nocao remeteria as potenciais externalidades negativas para o pais em possuir uma
vizinhanca sul-americana com problemas, o que se refletiria, todavia, na
necessidade de o Brasil assumir maiores responsabilidades nas relacbes com a

regido.”® A partir desta perspectiva, o chanceler defenderia a centralidade de um

%7 para mais detalhes sobre a nocdo de analogia, consultar: BEACCO, J. Analogia. In: CHARAUDEAU, P.;

MAINGUENEAU, D. Dicionario de analise do discurso. Sdo Paulo: Contexto, 2004. p. 46-48; CHARAUDEAU,
P. Discurso politico. Sao Paulo: Contexto, 2006. p. 102-104.

268 comparando-se 1990 e 2006, o Brasil aumentou de 8,6% para 19,3% sua participacdo nas exportacdes para
a América do Sul. Mais dados do comércio regional podem ser encontrados em: COUTO, L. Politica externa
brasileira para a América do Sul: as diferengas entre Cardoso e Lula. Civitas: Revista de Ciéncias Sociais. Porto
Alegre: EDIPUCRS, v. 10, n. 1, janeiro/abril de 2010. p. 172.

9 posteriormente, ao realizar um balanco da politica externa do governo Lula, o assessor especial de Assuntos
Internacionais da Presidéncia da Republica, Marco Aurélio Garcia, seria taxativo acerca desta conduta
sustentada: “Nao deixa de ser sintomatico que muitos dos que criticaram a suposta ‘tibieza’ da diplomacia
brasileira para com a Bolivia e 0 Paraguai — ndo raro com argumentos racistas, ou querendo ver preferéncias
ideoldgicas — tenham sido, no passado, 0s mesmos que pregaram e praticaram a mais absoluta subserviéncia
em relagdo as grandes poténcias. As preferéncias ideoldgicas eram outras. O Brasil fez uma clara op¢éo. Nao
quer ser um pais prospero em meio a um conjunto de paises pobres e desesperancados quanto a seu futuro. A
altivez ndo é incompativel com a solidariedade. E a solidariedade também serve ao interesse nacional, que
muitos invocam sem efetivamente compreender o que venha a ser”. GARCIA, M. O lugar do Brasil no mundo: a
politica externa em um momento de transi¢do. In: SADER, E.; GARCIA, M. (Org.). Brasil, entre o passado e o
futuro. S&o Paulo: Boitempo, 2010. p. 164.
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dialogo que levasse em conta as assimetrias, instando seus alocutarios a serem
“praticos, objetivos” no trato com este entorno considerado prioritario. Assim, estas
justificativas para a integragcdo sul-americana, particularmente a referida concepc¢ao
de solidariedade do pais, denotariam, paradoxalmente, um viés do realismo
assumido pela diplomacia neste periodo, algo que seria articulado como um traco de

pragmatismo e de crescente autonomia da politica externa brasileira.?”

Ainda quanto as justificativas para esta integracdo, outro aspecto
reiterado pelo ministro seria a particularidade favoravel oferecida pela geografia do

subcontinente:

Essa era a nossa idéia: a de que deveriamos ter uma América do Sul como
um espaco global de integracdo. Por qué? Porque é uma regido. Nao sou
obviamente partidario de nenhum determinismo geografico, mas é ébvio que
nés ndo podemos ignorar a existéncia da geografia. Alias, ndo é preciso ser
um grande cientista politico para saber que a geografia tem um papel
importante. A Europa pensa na integracdo da Europa, depois ela pode até
fazer acordos com outros paises, com outras regides. E 0 nosso continente,
do ponto de vista ndo s6 geografico, mas também politico e econémico, é
essencialmente a América do Sul. Obviamente ndés temos relacdes
excelentes e, em alguns casos, até profundas, do ponto de vista econdmico,
por exemplo, com o México, que é, talvez depois da Argentina, 0 maior
parceiro comercial que temos na América Latina como um todo. Entéo, ndo
podemos desprezar a nossa relacdo com o México. Longe disso. Temos
também relacdes politicas muito densas com outros paises da América
Central e do Caribe.*"*

Neste discurso enderecado a diplomatas, o ministro Celso Amorim
novamente faria uso de uma analogia, comparando a regionalizagdo em
desenvolvimento na América do Sul a exitosa trajetéria para a constituicdo da Uni&o
Europeia (UE). A partir deste expediente argumentativo, o enunciado acima
remeteria a experiéncias e “acontecimentos do passado que desempenham um

272

papel de referéncia absoluta™’“, o que criaria um efeito pedagdgico, uma espécie de

2% Em consonancia a analise desenvolvida por Paulo Gilberto Fagundes Vizentini, pode-se observar o seguinte:

“A razao de a politica externa ser a frente mais ousada do governo Lula reside no fato dela estar sendo dirigida
pelo ltamaraty, que recuperou seu espaco e conta com o apoio de segmentos dentro do governo preocupados
com a questdo nacional, como o BNDES e as Forgas Armadas”. VIZENTINI, P. De FHC a Lula: uma década de
politica externa (1995-2005). Civitas: Revista de Ciéncias Sociais. Porto Alegre: EDIPUCRS, v. 5, n. 2,
'gllho/dezembro de 2005. p. 396.

AMORIM, C. Palestra do Ministro das Rela¢des Exteriores, Embaixador Celso Amorim, no encerramento do
curso para diplomatas sul-americanos. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n.
99, 2006. p. 91.

22 CHARAUDEAU, P. Discurso politico. Sdo Paulo: Contexto, 2006. p. 103.
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jurisprudéncia a ser considerada, oferecendo uma aura de racionalidade e
objetividade a este discurso politico. Assim, a delimitagdo da América do Sul
enquanto espaco para integracdo teria embasamento em suas condigbes
geogréficas propicias, bem como seria respaldada pela ado¢do de uma estratégia
similar aquela bem-sucedida no Velho Mundo. No entanto, ao reiterar esta prioridade
devotada pela diplomacia brasileira a regido sul-americana, proclamada entdo como
“nosso continente”, o chanceler ndo a articulou enquanto uma opcao restritiva ou
ensimesmada, pois aventou ainda a possibilidade (ou mesmo o imperativo) da
manutencdo de outros horizontes de relacionamento externo para o0 pais -

notadamente a América Latina.

Posteriormente, em evento na Universidade Federal do Rio de Janeiro, o
ministro Celso Amorim retomaria esta linha de raciocinio, aludindo o carater etapista

atribuido a este projeto de regionalizacao:

A integracdo sul-americana cria um centro de gravitacdo alternativo ao que
sempre existiu no Norte. Prepara, assim, o caminho para a integracdo do
conjunto maior latino-americano e caribenho. Sem a integracdo da América
do Sul, a integracdo latino-americana ndo passa de uma figura de retérica,
de um sonho baseado em realidades culturais e linglisticas, sem duvida
importantes, mas sem lastro na estrutura econdmica e social.””®

Além de demarcar alteridade em relagéo aquilo que “sempre existiu no
Norte”, este discurso do chanceler mostra-se interessante por avancar a ideia da
consolidacéo da integracdo da América do Sul enquanto parte de um projeto maior,
uma fase preparatoria para a premente retomada da concepcao de América Latina.
Neste mesmo sentido, em pronunciamento por ocasidao da | Capula da Unido de
Nacoes Sul-Americanas (Unasul), realizada em Brasilia, em maio de 2008, o
presidente Luiz Indcio Lula da Silva viria a destacar a institucionalizacdo e a
ampliacdo do potencial integracionista como objetivos basilares desta relevante

iniciativa brasileira:

Com este Tratado Constitutivo, a América do Sul ganha estatuto de ator
global. Estamos superando a inércia e as resisténcias que, ao longo de 200

213 AMORIM, C. Texto-base da conferéncia do Ministro Celso Amorim na Coordenacdo dos Programas de P6s-

Graduacéo de Engenharia (COPPE) da Universidade Federal do Rio de Janeiro — Criacéo e inovagdo na politica
externa brasileira. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 102, 2008. p. 98.
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anos de vida politica independente, impediram que trilhdssemos juntos o
caminho da unidade. Ao darmos institucionalidade & nossa Uniéo, estamos
transformando em realidade o sonho integrador de nossos prdceres e
libertadores. Ja no preambulo, o Tratado nos lembra que a integracdo sul-
americana € essencial para o fortalecimento da América Latina e do Caribe.
Com a entrada em vigor do Tratado, nossos vizinhos latino-americanos e
caribenhos estado convidados a associar-se a Unido. A Unasul nasce, assim,
aberta a toda a regido, e nasce também sob o signo da diversidade e do
pluralismo.?™

A partir da alusdo ao ideéario legado pelos libertadores da América
hispanica, o mandatario brasileiro procurou atribuir um sentido histérico a esta nova
etapa do processo de integracdo da América do Sul, a qual surgiria para avancar e
substituir a proposta da CASA. Esta crescente institucionalizagdo dos encontros, das
negociagcdes e da agenda no ambito sul-americano constitui um aspecto de
fundamental relevancia, pois ofereceu ao discurso integracionista suas condicfes de
existéncia.?’> Em outras palavras, o patamar de institucionalizacdo proporcionado
pela Unasul asseguraria que, apés a sua emergéncia, o discurso politico em torno
desta regionalizacdo pudesse permanecer no meio social, sendo capaz de produzir
sentidos, interpelar e formar sujeitos. Ademais, como vinha sendo assinalado em
ocasifes anteriores, o pronunciamento acima situou o acercamento da América do
Sul enquanto conditio sine qua non para 0 avan¢o da integracdo rumo a uma
dimensdo mais ampla, englobando, entdo, a prévia no¢cdo de América Latina e ainda
o Caribe. Deste modo, a criacdo da Unasul seria justificada, também, como uma
possibilidade estratégica para a posterior expanséo destas relacdes que vinham se

concretizando no subcontinente.

A seguir, o presidente brasileiro complementaria suas ilacbes acerca
desta nova organizacao regional, apontando que se prestaria a um triplo objetivo:
alavancar o desenvolvimento nacional, consolidar a América do Sul como uma
referéncia no cenario internacional e, por consequéncia, alargar o espaco previsto

para a integracgéo:

274 SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Incio Lula da Silva, durante a Reuniao Extraordinaria de

Chefes de Estado e de Governo da Unido de Nag¢des Sul-Americanas — Unasul. In: MRE. Resenha de Politica
Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 102, 2008. p. 134.

215 Cf. PINTO, C. Com a palavra o senhor presidente José Sarney: o discurso do Plano Cruzado (ou como
entender os meandros da linguagem do poder). Sdo Paulo: Hucitec, 1989. p. 38-40.
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A Unasul deve ser construida como parte de nossos projetos nacionais de
desenvolvimento, e essa tem sido a orientacdo do meu Governo desde o
primeiro dia. O Brasil quer associar seu presente e seu futuro ao destino da
América do Sul. Nenhum de nossos paises pode, sozinho, aspirar a
prosperidade. Mais do que generosos, temos que ser solidarios. Hoje
dotamos a América do Sul de um arcabouco flexivel e &gil para articular as
iniciativas comuns nesse processo ambicioso de integracdo. Nossos éxitos
permitirdo aumentar nossas ambicdes e realizar novos avant;os.276

Os aspectos referidos como parte dos interesses nacionais, do projeto de
desenvolvimento e do senso de solidariedade regional do Brasil ndo constituem
propriamente uma novidade nestes pronunciamentos. O elemento diferencial, nesta
conjuntura, corresponde a uma progressiva retomada da América Latina enquanto
conceito balizador do discurso integracionista. Esta tendéncia manifesta pela politica
externa brasileira viria a se cristalizar poucos meses depois, quando da realizacao
da Il Capula da Unasul simultaneamente ao advento da | Cupula da América Latina
e do Caribe (CALC), eventos promovidos novamente sob os auspicios da diplomacia
do governo Lula. Neste encontro de liderancas, ocorrido na Costa do Sauipe, 0
presidente petista sintetizaria 0s objetivos elementares pretendidos com a

convocacéao de tal reunido:

Esta Cdpula tem uma mensagem simples, mas fundamental: s6
superaremos os desafios a integracé@o e ao desenvolvimento se assumirmos
nossa vocacdao latino-americana e caribenha. Devemos fazé-lo sem espirito
de confrontacdo com quem quer que seja. Nossa unidade deve ser
entendida como contribuicdo para um novo mundo, multipolar e multilateral.
Os desafios sdo muitos, como mostram os temas que escolhemos para as
nossas discussdes: as crises financeira, energética, alimentar e ambiental.
As incertezas que o mundo vive tornam mais urgente conjugarmos esfor¢os
e demonstrarmos lideranga na busca de solu¢des inovadoras e solidarias.
Os diferentes mecanismos de integragdo em nossa regido oferecem um
solido ponto de partida.””’

Na passagem acima, o discurso integracionista brasileiro operou com
outra referéncia, avocando uma identidade latino-americana e caribenha, a qual foi

articulada como requisito para o objetivo de superar os desafios comuns enfrentados

216 SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Incio Lula da Silva, durante a Reunido Extraordinaria de

Chefes de Estado e de Governo da Unido de Nag¢des Sul-Americanas — Unasul. In: MRE. Resenha de Politica
Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 102, 2008. p. 135.

2r SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na abertura da Cupula da América
Latina e do Caribe sobre Integracdo e Desenvolvimento (CALC). In: MRE. Resenha de Politica Exterior do
Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 103, 2008. p. 141.
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por estas nagdes em vias de desenvolvimento. A constituicdo desta “nova” nocao de
regido para a integracdo responderia ainda a alegada necessidade de atualizacéo
na forma de conducéo destas grandes questfes internacionais contemporaneas —
argumento muito similar ao utilizado anteriormente para justificar o acercamento da

América do Sul.

Em termos enunciativos, percebe-se nesta interpelacdo a interessante
presenca de uma negativa, segundo a qual a construcdo da integracdo latino-
americana e caribenha deveria ocorrer “sem espirito de confrontagdo com quem
quer que seja”. A negagao pode ser concebida enquanto um sinal de afirmacéo e
internalizacdo da existéncia de um discurso-outro, demarcando junto a este uma
fronteira pela diferenca ou divergéncia — ainda que a sua fonte nao esteja
necessariamente explicitada.’’® Ao preocupar-se em refutar qualquer “espirito de
confrontagdo”, o pronunciamento do presidente brasileiro estaria justamente
confirmando a existéncia virtual desta referéncia na interdiscursividade, deixando
implicita sua critica de cunho conceitual, enderecada a quem sustente a
confrontacdo. Esta poderia ser interpretada como uma alusdo a outras propostas de
integracdo vigentes, as quais, por esta Otica, articulariam discursos calcados em
uma logica de antagonismo — representando uma potencial mencao aos defensores

da ALBA, dada sua postura de contestacao a integracao vigente.

Na sequéncia do discurso, a referida negativa seria complementada por
uma afirmativa, enaltecendo e justificando esta iniciativa de integracdo latino-
americana e caribenha como uma legitima contribuicdo coletiva para uma nova
ordem multipolar. Desta forma, o conjunto destes enunciados confluiria para
construir uma cadeia de sentidos que avalizaria tal avanco estratégico da politica
externa brasileira, o que apontaria o intento de atribuir racionalidade a esta escolha,
conformar um “novo” sujeito (latino-americano) do discurso e também afastar,

antecipadamente, especulacdes sobre a natureza e os propdésitos de tal iniciativa.

As condi¢cdes de emergéncia deste discurso de um “novo” espaco para a

atuacao da politica externa brasileira compreendem distintos aspectos, tais como: as

%8 Com relagdo ao funcionamento discursivo da negacso, a linguista Freda Inursky assinala: “Em sintese, essa

modalidade de negacéo produz um duplo efeito de sentido: mascara a presenca do discurso-outro, ao ponto de
transformé-lo em reflexo de si mesmo e sinaliza esse discurso, mostrando, pela negacao, que a homogeneidade
desse discurso ¢é aparente”. INDURSKY, F. A fala dos quartéis e as outras vozes. Campinas: Ed. da Unicamp,
1997. p. 221.
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mudancas nas relacdes diplomaticas no hemisfério, decorréncia da consolidagéo da
Unasul e da ascenséo do governo do democrata Barack Obama nos EUA, e ainda a
crise financeira internacional, a qual atingiu seu apice em meados de 2008.?”° Dado
gue o Brasil se recuperou de forma relativamente rapida dos efeitos conjunturais da
turbuléncia econbmica, este cenario proporcionaria as bases para um maior avanco
do pais sobre a regido latino-americana e caribenha, expandindo sua proposta de
integracdo para areas até entdo relegadas a érbita estadunidense. Em certa medida,
pode-se perceber uma similitude entre estas condicdes de emergéncia da proposta
da CALC e a conjuntura de lancamento da IIRSA, na Cupula de Brasilia de 2000,
tendo em vista que as adversidades econdmicas que se abateram sobre estes
paises emergentes acabaram por constituir um importante elemento catalisador na

dindmica do discurso integracionista da politica externa brasileira.

No entanto, deve-se ressaltar que a nogcdo de América do Sul prosseguiu
sendo constantemente mobilizada, algo que pode ser inferido pela manutencédo dos
Compromissos inter-regionais, como as reuniées com 0s paises arabes e africanos,
e pelo desenvolvimento de diversos encontros no ambito da Unasul. Alias, esta
organizacdo ofereceu base institucional para a concretizagdo de uma série de
avancos no entorno sul-americano neste periodo, tal como a criacdo de conselhos
nas areas de defesa, saude, desenvolvimento social, infraestrutura e planejamento,
economia e financas, dentre outras. Destarte, a Unasul constituiu-se em uma
importante esfera de discussao e articulagdo politica, propiciando a construcao de
posicbes conjuntas para a resolucdo de alguns dos principais problemas que
acometeram o0s paises desta regido. A prOpria proposta de uma clausula de
compromisso democratico, a ser incluida ao tratado constitutivo deste bloco,

representa um indicio das graves tensfes enfrentadas ao longo desta conjuntura.

Ao final do governo Lula, em novembro de 2010, durante cerimbnia de
colacdo de grau de diplomatas do Instituto Rio Branco, Celso Amorim realizaria um
balanco dos ultimos oito anos de sua gestdo a frente do MRE. Dentre outras
iniciativas, o chanceler ressaltaria a importancia da reunido da CALC em 2008,

designada como o marco de uma integracdo mais abrangente e autbnoma.

219 cf. MINEIRO, A. Desenvolvimento e insercdo externa: algumas consideragdes sobre o periodo 2003-2009 no

Brasil. In: MAGALHAES, J. et al. Os anos Lula: contribuicdes para um balanco critico: 2003-2010. Rio de
Janeiro: Garamond, 2010. p. 150-151.
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Interpelando os formandos enquanto testemunhas e futuros agentes ativos deste

processo historico, o ministro destacaria:

Na ocasido, reunimos, pela primeira vez em duzentos anos de vida
independente, Chefes de Estado e de Governo de todos os paises da
Ameérica Latina e Caribe — e tdo-somente eles, sem patrocinio, supervisao
ou tutela de quem quer que seja. Vocés foram testemunhas diretas do
comeco da construcdo de uma agenda propria da América Latina e Caribe.
Nao me canso de repetir: € quase inacreditavel que isso nunca tinha sido
feito antes.

Uma iniciativa s6 verdadeiramente triunfa quando tem continuidade e
quando ingressa na rotina dos politicos e das burocracias de Estado. Hoje,
a CALC se consolida como realidade. Vocés ja sédo parte dessa historia e
espero que continuem a sé-lo por muitos anos.

A Reunido do Sauipe representou, na realidade, uma extensdo para o
conjunto da América Latina e Caribe do compromisso brasileiro com a
integragdo sul-americana. A América do Sul foi, desde o primeiro dia de
Governo, nossa principal prioridade. Investimos em cooperacéo e dialogo
com todos os paises do continente. Estamos unindo, pela primeira vez, o
Atlantico ao Pacifico por meio de grandes obras de infraestrutura.
Reforcamos o Mercosul em seu aspecto comercial, mas também politico,
social e cultural. Avancamos a criacdo da Unido de Na¢des Sul-Americanas,
a Unasul, cujo tratado constitutivo foi assinado aqui em Brasilia.”®

Assim como fora no caso da integracdo da Ameérica do Sul, esta proposta
de regionalizacédo envolvendo América Latina e Caribe também foi concebida como
inédita por este discurso, a despeito de acordos prévios, a exemplo da Aladi e do
Grupo do Rio. Ademais, neste ultimo ano do governo Lula ainda ocorreria a criacao
de outra organizacdo englobando esta mesma area: a Comunidade dos Estados
Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), a qual aglutinaria a funcédo politica
negociadora do Grupo do Rio e a preocupacdo de cooperacdo para O
desenvolvimento da CALC. Entretanto, deve-se reiterar que esta “nova” delimitacéo
latino-americana e caribenha néo viria a excluir o encaminhamento de processos
integracionistas dotados de diferentes ritmos e dimensdes, tais como o Mercosul e a
Unasul.?®* Deste modo, a América do Sul seria “mais uma” esfera para a atuacdo

diplomatica, onde as iniciativas de regionalizacdo se somariam, sendo consideradas

280 AMORIM, C. Discurso por ocasido da formatura da turma “Dr? Zilda Arns” (2008-2010) do Instituto Rio Branco.
In: AMORIM, C. Discursos, palestra e artigos do Chanceler Celso Amorim: 2003-2010. v. 2. Brasilia: MRE,
2011. p. 98.

81 para uma analise abrangente dos distintos processos integracionistas deste periodo, conferir: BIZZOZERO, L.
Ameérica Latina a inicios de la segunda década del siglo XXI: entre el regionalismo estratégico y la regionalizacion
fragmentada. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 54, n. 1, junho de 2011.
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como etapas complementares na dindmica empreendida pela politica externa
brasileira. Portanto, a progressiva consolidacdo destes distintos ambitos de
integragdo corroboraria a retomada da concepgado geopolitica de “circulos
concéntricos”®, bem como reafirmaria a orientacdo deste governo para o
desenvolvimento de parcerias no eixo Sul-Sul, com vistas a uma melhor insergéo

internacional do pais.

Em resumo, ao longo dos oito anos da gestdo Lula, o discurso da politica
externa brasileira conferiu expressa prioridade ao tema da integracdo da América do
Sul. Ao articular o subcontinente enquanto referéncia para sua atuacao diplomatica,
0 governo do presidente petista estabeleceria pontos de relativa continuidade e de
ruptura para com seus predecessores. Algumas das justificativas apresentadas pelo
discurso integracionista, como as relacionadas ao (suposto) compartilhamento de
elementos histéricos, a geografia privilegiada, aos problemas em comum e aos
valores consensuados na atualidade, assinalariam certa homogeneidade entre os
posicionamentos dos distintos governos. Por outro lado, percebe-se como mudanca
relevante a intensificacdo dos discursos sobre a América do Sul, bem como a
cristalizacdo de posicbes realistas da diplomacia brasileira, perceptiveis, por
exemplo, na nocéo de solidariedade do pais, através da qual os agentes da politica
externa afirmariam este processo de regionalizacdo enquanto parte de um projeto de

desenvolvimento nacional — o que reforcaria a emergéncia do paradigma logistico.

Além disso, a partir de uma orientacao voltada para relacdes preferenciais
do tipo Sul-Sul, a diplomacia brasileira do governo Lula redimensionou o fomento a
interconexdo infraestrutural e produtiva na América do Sul. Nesta perspectiva, 0
contetdo predominantemente mercantil atribuido ao significante integracdo cederia

espaco para a fixacdo de outros sentidos, tais como: “a principal prioridade”, “um
projeto politico”, “uma relacéo de igual para igual’, “inclusiva e solidaria”, “um centro
de gravitacdo alternativo ao que sempre existiu no Norte” e “caminho para a
integracdo do conjunto maior latino-americano e caribenho”. Por fim, percebe-se que

a posterior retomada da nocdo de América Latina — com acréscimo do Caribe — foi

82 Recorrentemente encontrado em estudos contemporaneos, este conceito foi originalmente desenvolvido na

politica externa brasileira durante o regime civil-militar, em uma perspectiva que concebia um progressivo
alargamento da &rea de influéncia do pais, partindo da regido do Prata e buscando a América do Sul, a América
Latina, o Hemisfério e, por fim, o Ocidente. Para maiores detalhes, ver: VIZENTINI, P. A politica externa do
regime militar brasileiro: multilateralizagdo, desenvolvimento e constru¢do de uma poténcia média (1964-1985).
2. ed. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2004. p. 33-35.
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realizada pelo discurso da politica externa brasileira a partir de um viés etapista,
onde a integracdo da Ameérica do Sul seria mantida como uma das possibilidades,

uma area fundamental e cumulativa para a conduc¢ao da politica exterior do pais.
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5 CONSTRUGAO DA IDENTIDADE SUL-AMERICANA E LIDERANGCA BRASILEIRA

Nesta Ultima parte, apresenta-se uma continuacdo da abordagem
empreendida no capitulo anterior, mas com uma reflexdo em torno de questdes mais
especificas, percebidas como igualmente essenciais a compreensdo da dinamica do
discurso da politica externa brasileira para a integracdo da Ameérica do Sul.
Inicialmente, desenvolve-se uma analise dos esfor¢cos para a constituicdo discursiva
do que seria uma identidade sul-americana, considerando os principais contetdos
mobilizados para embasa-la e atribuir-lhe sentido. A construgdo desta identidade
regional passa ainda pelo estabelecimento de um efeito de contraste, onde a
presenga do “outro” configura-se enquanto um aspecto fundamental para sua
emergéncia e afirmacao, sendo pertinente, portanto, enfocar esta questao relacional.
Por fim, o capitulo aborda o incremento de uma pronunciada posicao de lideranca do
Brasil na América do Sul, particularmente a forma como o discurso da politica

externa do pais tratou deste delicado tema.

5.1 BASES DO DISCURSO DA IDENTIDADE SUL-AMERICANA

Conforme inicialmente visto neste trabalho, uma das principais
caracteristicas do discurso politico corresponde a sua capacidade de construir,
articular e mobilizar identidades no meio social. No que toca especificamente ao
discurso de politica externa, sua tarefa primordial residiria no permanente esforco de
constituicdo de um sujeito atrelado a uma determinada identidade nacional, cuja
configuracdo ocorreria por meio de um efeito de contraste, através da imagem
projetada do que seria o estrangeiro. N&o obstante, distintos fenémenos hodiernos,
como os processos de globalizacdo e regionalizacdo, acabaram por desestabilizar
esta funcao “tradicional” da politica exterior dos Estados. Nesta dire¢ao, percebe-se
o desenvolvimento de uma crescente tensdo entre a manutencdo da identidade
nacional reiterada e a necessidade de racionalizar os esfor¢os integracionistas de
um pais no ambito regional, onde, por conseguinte, se intentaria forjar uma

referéncia identitaria diferenciada e mais ampla, uma identidade transnacional.
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Diante deste cenéario contemporaneo de transformacdes, a interpretacéo
desenvolvida por Christopher Hill no ambito da linha de Analise de Politica Externa
mostra-se pertinente, posto que destaca a necessidade de se recusar leituras
exclusivistas acerca da construcéo discursiva de identidades:

O argumento aqui € que as mudancas politicas, tanto do Estado como das
relagdes internacionais, forcaram gestores de politica externa em muitos
paises a reconfigurarem suas abordagens, dado que o senso de identidade
deles e de seus concidaddos ndo esta mais confinado sem complicacdes
dentro do paradigma do Estado-nacéo (se, de fato, algum vez esteve). Por
conseguinte, ndo € nem possivel, nem desejavel definir apenas em termos
domésticos o conjunto particular de preocupacdes que estdo por tras de
cada politica externa — uma dada “solugdo” quase sempre implica em
mudancas em outros Estados ou no sistema internacional como um todo. A
identificacdo com estrangeiros, ainda que intermitente ou parcial, muda a
natureza do jogo e significa que as responsabilidades também passam a ser
percebidas como uma extenséo para além das fronteiras formais do Estado.
No entanto, a identidade é certamente um “espaco de disputas politicas”,
muitas das quais ocorrem precisamente sobre a medida em que a
identidade pode ser transnacional e sobre o papel da politica oficial em
incentivar ou restringir a mudanca [...]***

Em um contexto onde as possibilidades de integracao regional passam a
ser diversificadas e prementes, suas respectivas identidades passam a ser
articuladas discursivamente com base em novos e complexos parametros.”®* No que
tange especificamente ao discurso da politica exterior do Brasil para a integracao
sul-americana, um dos pontos de tensionamento corresponderia a suposta
concorréncia desta nova proposta identitaria diante da prévia e consolidada nocao
de América Latina. Conforme visto no Capitulo 2 deste trabalho, pode-se assinalar
gue, a despeito dos reiterados esforcos de agentes da politica externa brasileira em
naturalizar a ideia de América do Sul, tal concepcao de identidade regional mostra-
se relativamente recente, rompendo, em certa medida, com as matrizes diplomaticas
mobilizadas pelo pais até entdo. Na mesma perspectiva, a analise historica
desenvolvida por Luis Claudio Villafafie Gomes Santos apontou o emprego desta

nocao de regido como uma novidade na agenda contemporanea do Itamaraty:

283

Ses HILL, C. The changing politics of foreign policy. New York: Palgrave Macmillan, 2003. p. 302.

Cf. WAEVER, O. Identity, communities and foreign policy: discourse analysis as foreign policy theory. In:
HANSEN, L.; WAEVER, O. (Eds.). European integration and national identity: the challenge of the Nordic
States. London: Routledge, 2002.



169

Vale notar que, durante todo o periodo que vem do Império até o inicio da
década de 1990, ainda que a expressdao “América do Sul” pudesse
eventualmente fazer-se presente no discurso diplomético brasileiro, o
conceito ndo era usado com fins identitarios. No que se refere
especificamente as vertentes da identidade brasileira diretamente
relacionadas com o conceito de América no Sul, a retérica da diplomacia
brasileira, ao longo do periodo republicano, concebeu o Brasil ora como
pais americano, ora como pais latino-americano; mas, apenas
incidentalmente, como pais sul-americano e sem que essa condicao tivesse
o significado de uma identidade ou de um projeto comum [...]285

Algumas explicagbes contextuais para o0 surgimento deste discurso
brasileiro acerca da integracdo da América do Sul ja foram aventadas neste trabalho,
com destaque para o desenvolvimento da ideia de uma melhor delimitagdo do que
seria considerado como espago estratégico brasileiro, tendo em vista o
reordenamento mundial decorrente do final da Guerra Fria. Destarte, a promoc¢ao
desta redefinicAo de conceitos se configuraria como uma resposta da politica
externa brasileira a um cenario hemisférico em processo de complexa
transformacédo, a qual seria condicionada, entre outros aspectos, pelos avancos
logrados no ambito do Mercosul e, ademais, pelas iniciativas estadunidenses, tais
como o NAFTA e a proposta da ALCA. A partir destas condicbes de emergéncia, o
discurso diplomatico brasileiro desenvolveria a proposta de integracdo sul-americana
enquanto uma alternativa, mas com a preocupacao de mobiliza-la como uma opcéo
de regionalizacdo, a principio, ndo excludente. De todo modo, convém examinar
como este conceito de América do Sul permitiu a articulagdo de uma “nova’

identidade, constituida em relacdo a outras vigentes na discursividade.

Quanto a esta nocdo de identidade, uma interpretacdo a partir da teoria
discursiva deve considera-la como essencialmente dindmica, tendo em conta a

multiplicidade de posicdes sujeito®®

gue podem ser assumidas. Esta leitura rompe
com a ideia de identidade como algo 6bvio, integral e unitario, enfatizando a
diversidade de discursos que interpelam e conformam sujeitos, tornando-os, entéo,
assujeitados. Assim, identidade corresponderia mais propriamente as possibilidades

de posicOes sujeito articuladas, o que acaba por deslocar o entendimento do

25 SANTOS, L. A América do Sul no discurso diplomético brasileiro. Revista Brasileira de Politica

Internacional. Brasilia: IBRI, v. 48, n. 2, dezembro de 2005. p. 200.

28 A partir desta nocdo de inspiracdo foucaultiana, Ernesto Laclau e Chantal Mouffe problematizam a tese
marxista que atribui centralidade a identidade de classe, ressaltando, de outro modo, o caréater contingencial que
envolveria qualquer identidade discursiva. Para maiores detalhes, ver: LACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony
and socialist strategy: towards a radical democratic politics. London: Versus, 1985. Especialmente o Capitulo 1.
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conceito, visto enquanto um efeito de identificagdo, uma adeséo a determinada
cadeia de sentidos.?®” Desta forma, o complexo campo da discursividade mantém a
identificagdo como um processo relacional e sempre contingente, onde distintas
posi¢cdes sujeito coexistem e concorrem — a exemplo das identidades nacional e

regional.

Nesta perspectiva, a reflexdo empreendida por Stuart Hall acerca da
construcdo narrativa de uma cultura nacional mostra-se pertinente para tratar desta
guestdo, pois podem ser percebidas relevantes similitudes em relagéo a dinamica do
discurso integracionista. Segundo o argumento do autor, seria possivel apontar a
existéncia de cinco estratégias principais na configuracdo de um discurso de
identidade nacional: 1) uma narrativa da nagdo; 2) uma énfase nas origens e na
continuidade; 3) uma “invencdo da tradicdo” (na definicdo desenvolvida por Eric
Hobsbawm); 4) um mito fundacional; e 5) uma concepcéo de povo original.?® Assim,
este tipo discurso se caracterizaria por um constante esfor¢co de unificacdo, ou mais
propriamente, de sutura das diferencas através das referidas estratégias. Com a
devida relativizacdo, pode-se vislumbrar a presenca de expedientes analogos no
processo de constituicdo do discurso da politica externa brasileira para a integracao

da América do Sul.

A tentativa de estabelecer uma narrativa histérica compartilhada, assim
como um mito de origem que unisse todos os paises sul-americanos, foram
estratégias discursivas constantemente empregadas pela diplomacia brasileira ao
longo do periodo em tela. Nesta direcdo, destaca-se a fala do presidente Itamar
Franco durante recepcédo oferecida por parte de seu colega venezuelano, em marco
de 1994, quando reiteraria o propésito de integrar a América do Sul, utilizando-se,

para tanto, de uma alus&o ao imaginario bolivariano:

No contexto proporcionado pela acelera¢do do processo integracionista em
nossa parte do mundo, abrem-se, ademais, oportunidades de associacédo
plurilateral que ndo podemos deixar de aproveitar, convictos como estamos
de que os ideais do Libertador Simén Bolivar permanecem mais atuais do
que nunca.

%7 Cf. HALL, S. Who needs “identity”? In: HALL, S.; GAY, P. (Eds.). Questions of cultural identity. London:
Sage, 2003.
28 Cf. HALL, S. A identidade cultural na pés-modernidade. 3. ed. Rio de Janeiro: DP&A, 1999. p. 52-56.
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A proposta de criagdo de uma Area de Livre Comércio Sul-Americana
(ALCSA), que apresentei pela primeira vez na VIl Capula do Grupo do Rio,
se inspira nesses ideais.?*

Em uma leitura mais circunscrita, a passagem acima poderia ser
analisada enquanto uma mera tentativa do discurso integracionista da politica
externa brasileira em interpelar liderancas da Venezuela, buscando aspectos de
empatia na propria trajetéria desta que é uma das principais nacdes da América do
Sul. Neste sentido, o pronunciamento do presidente Itamar Franco aludiria um
elemento particularmente sensivel a historia politica daquele pais. Todavia, pode-se
encontrar em discursos diplomaticos posteriores mencdes similares aos ideais
legados por Simén Bolivar e também José de San Martin, o que demonstra a
procura por um passado comum, uma origem compartilhada entre os vizinhos sul-
americanos. Assim, através do resgate historico daqueles que seriam 0s supostos
precursores da integracdo regional, o mandatario brasileiro intentaria vincular a
proposta de constituicio da ALCSA a senda de esforcos inaugurados pelos

libertadores.?*°

No final do governo Cardoso, com a retomada do discurso para a
integracdo da América do Sul, percebe-se a mobilizacado destas mesmas referéncias
historicas. Em julho de 2002, durante seu pronunciamento por ocasido da Il Capula
dos Presidentes da América do Sul, em Guayaquil, o mandatario brasileiro
ressaltaria a importancia da convergéncia entre os paises da regido, mencionando o

legado dos lideres independentistas:

N&o foi sempre assim e agora é cada vez mais facil dar-nos conta de que,
efetivamente, quando Bolivar e San Martin aqui se encontraram, ha 180
anos, tinham um sonho gque ndo era somente um sonho. Levavam em seus
coracBes uma utopia que ndo era somente uma utopia, que tinha uma base
na geografia, tinha uma base na historia Ibérica, tinha base na mesticagem
desta historia Ibérica nas serras da América, tinha base na vontade

%89 FRANCO, I. Discurso do Presidente Itamar Franco por ocasido do almogo oferecido pelo Presidente da

Venezuela. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 74, 1994. p. 40.

20 pe acordo com a perspectiva de Jean-Jacques Courtine, este tipo de remissdo a agentes e discursos
pretéritos se configuraria como trago referencial e constitutivo de um determinado discurso: “Notemos, enfim, no
interior do dominio de meméria, a possibilidade de delimitar um dominio das formulag6es-origem. O dominio das
formulacdes-origem nao atribui, de modo algum, um ‘comego’ ao processo discursivo, mas constitui o lugar onde
se pode determinar, no desenvolvimento do processo discursivo, o surgimento de enunciados que figuram como
elementos do saber préprio a uma FD [formagé&o discursival.” COURTINE, J. Andlise do discurso politico: o
discurso comunista enderecado aos cristdos. Sdo Carlos: EQUFSCar, 2009. p. 112.
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grandiosa de construir algo que fosse capaz de ir mais longe do que o
instante presente. E chegamos a esse mais longe.”*

Nesta ocasido em particular, a alusdo a Simén Bolivar e José de San
Martin atribuiria a este discurso integracionista um ampliado potencial de
interpelacdo. Isto porque fora justamente na cidade de Guayaquil que, 180 anos
antes, estas duas liderancas se reuniram para tracar rumos politicos da América do
Sul.?® Em certa medida, a narrativa histérica resgatada e apropriada por este
discurso da politica externa brasileira insinuaria que este encontro entre 0s
libertadores constituiria um marco fundacional, uma espécie de mito de origem para
0S avangos em voga na integracdo da América do Sul. Além de oferecer justificativas
para os esfor¢cos desta regionalizacéo, a referida delimitacdo de um passado em
comum legitimaria a presente tentativa de construcdo de uma identidade sul-

americana, um “nés” a partir deste discurso.

Quando da abertura da | Reunido de Cupula da CASA, em setembro de
2005, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva também se reportaria as condi¢des
historicas que viriam a favorecer este putativo consenso integracionista entre os

paises da regido:

Afiangamos nossa convicgdo em uma historia compartilhada, em um destino
comum.

Estamos decididos a concretizar um sonho de integracdo e unidade que
animou os préceres de nossa independéncia. Vencemos o ceticismo e 0s
preconceitos.

A comunidade da América do Sul ja dispde de um valioso patriménio
acumulado. Contamos com esqguemas profundos de integracdo sub-
regional, que se vém aperfeicoando ao longo das Ultimas décadas e que
continuardo a ser objeto de nossa atencdo prioritaria. O Mercosul, a
Comunidade Andina, a Organiza¢éo do Tratado de Cooperacdo Amazdnica
e o Sistema da Bacia do Prata testemunham a busca de respostas positivas
aos nossos desafios comuns.”®

1 CARDOSO, F. Discurso do Senhor Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, por ocasido da Il

Reunido de Presidentes da América do Sul. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia:
CDO/MRE, n. 91, 2002. p. 49.

292 para um panorama histérico deste periodo, ver especialmente: MACE, G. Regional integration in Latin
America: a long and winding road. International Journal. Toronto: CIC, v. 43, n. 3, Summer, 1988.

298 SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na abertura da | Reunido de Chefes
de Estado da Comunidade Sul-Americana de Nag¢fes. In. MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil.
Brasilia: CDO/MRE, n. 97, 2005. p. 94.
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Na passagem acima, destaca-se a procura do mandatério brasileiro em
estabelecer sentido a esta uniao por um suposto passado comum da regido, o que
avalizaria os avancgos politicos no presente e no futuro. De forma similar ao
verificado no discurso dos governos Itamar e Cardoso, esta mencédo aos libertadores
do continente procura constituir um elo primevo do que seria esta identidade sul-
americana,; reporta-se a um heroico legado coletivo que estaria sendo resgatado e
continuado. Esta reiterada narrativa acerca da origem compartilhada encontra-se,
inclusive, cristalizada na propria Declaracao de Cusco, documento fundacional da
CASA, onde ha um preambulo que enaltece o exemplo e a influéncia dos
libertadores da América hispanica na conquista da soberania dos paises da

regido.”*

Deste modo, as evocacgdes a agentes e acontecimentos pretéritos indicam
uma das principais estratégias utilizadas para tentar embasar este discurso da
politica externa brasileira. Através de tal expediente, a proposta de integracdo da
América do Sul se desenvolveria em conjugac¢ao a um discurso préevio, reconhecido
e aceito como legitimo, “com as ‘deformacgdes’ que a situagao presente introduz e da

qual pode tirar partido”*®®

— 0 que remeteria a nogdo de um dominio de memoaria.
Nesta perspectiva, a memoaria historica selecionada encontra-se mobilizada com o
objetivo de naturalizar esta identidade, fundamentando a constru¢cdo de um sujeito
identificado ao discurso da integracdo sul-americana. Tal l6gica demonstra que, a
despeito do sabido carater provisorio e parcial de qualquer identidade, estas buscam
constantemente se constituir enquanto essencialidades perenes, pois, do contrario,

correriam o risco de perder sua capacidade de interpelacao.

N&o obstante este esforco discursivo, a evidéncia de que o processo de
independéncia do Brasil se desenvolveu de modo distinto, sem guardar conexao
direta com a atuacao politica e militar de Bolivar e San Martin, acabaria por persistir
enquanto um lapso significativo nesta narrativa. Alids, isto ajudaria a explicar a
relativa superficialidade com que o tema destas duas liderancas foi recorrentemente
abordado pelos agentes da politica exterior. Na mesma direcédo, pode-se observar

gue este protagonismo atribuido aos libertadores sul-americanos praticamente néo

294 CASA. Comunidade Sul-Americana de Nagdes: documentos. Brasilia: FUNAG, 2005. p. 13.

29 PECHEUX, M. Analise automatica do discurso: (AAD-69). In: GADET, F.; HAK, T. (Org.). Por uma analise
automatica do discurso: uma introdugdo a obra de Michel Pécheux. 2. ed. Campinas: Ed. da Unicamp, 1993. p.
77.



174

foi evocado quando o discurso da politica externa brasileira voltou-se para o publico
interno, junto ao qual esta narrativa, muito provavelmente, ndo encontraria sentido

ou ainda potencializaria maiores pontos de resisténcias.

Alternativamente, percebe-se que agentes da politica externa brasileira
buscaram por precursores nacionais da ideia de uma integracdo da América do Sul.
Em abril de 2010, durante discurso como paraninfo de uma turma de diplomatas que
tomavam Joaquim Nabuco como patrono, o ministro Celso Amorim aproveitaria a
homenagem ao centenario de morte do politico pernambucano para vincula-lo a este

histérico integracionista:

Nabuco foi também um precursor na valorizagdo da América do Sul. Abolido
o Império, que forgcosamente nos distinguia na regido, Nabuco foi um
pioneiro, ao ver que os destinos das republicas sul-americanas estavam
intimamente entrelacados. Compreendeu que, na mesma medida em que
turbuléncias em um pais podiam contaminar toda a regido, a promocao da
paz e da democracia, tal como entendida a época, em qualquer de nossos
paises, também seria benéfica para os demais.**

Neste sentido, observa-se a tentativa do chanceler em naturalizar junto ao
publico interno a escolha por este espaco para a integracdo, buscando, entéo,
habilitar um reconhecido intelectual brasileiro enquanto um dos visionarios desta
identificacdo aos paises da América do Sul. Ademais, deve-se ressaltar que, em
funcdo da conjuntura em que este discurso foi proferido, o resgate deste renomado
diplomata ofereceria ao ministro Celso Amorim um argumento supostamente
historico para legitimar a corrente opcao de regionalizacdo — o que o auxiliaria, por
conseguinte, a afastar as recorrentes criticas de politizacdo ou partidarizacdo que

foram imputadas a diplomacia brasileira ao longo desta gestéo.

De modo geral, estas passagens analisadas destacam-se por uma
constante remissédo a no¢des como ideais, sonhos e utopias, as quais, grosso modo,
redundam na concepcdo de um horizonte que contempla a integracdo sul-

americana, na projecdo de um futuro comum.?*’ Nesta direcéo, o estabelecimento de

296 AMORIM, C. Discurso do Ministro das Rela¢des Exteriores, Embaixador Celso Amorim, por ocasido do dia do

diPIomata. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 106, 2010. p. 146.

29" De acordo com a andlise desenvolvida por Ole Waever, pode-se afirmar que este seria um momento chave:
“Em particular, a politica global deve manter uma relagéo definitiva com estruturas discursivas, porque € sempre
necessario para os agentes politicos serem capazes de argumentar aonde ‘isso nos leva’.” WAEVER, O.
European integration and security: analyzing French and German discourse on State, Nation, and Europe. In:
HOWARTH, D.; TORFING, J. (Eds.). Discourse theory in European politics: identity, policy and governance.
London: Palgrave Macmillan, 2005. p. 35.
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um destino compartilhado se configuraria no esforco discursivo para uma
conjugacao das diferentes temporalidades: o passado como uma mitica origem em
comum, o presente enquanto retomada deste legado e o futuro como destino
manifesto, ainda que dependente dos esforgcos empreendidos hoje. Contudo, a
definicdo deste destino comum passa diretamente pela capacidade do discurso em
construir uma identidade coletiva na atualidade, promovendo a sutura de distintos

elementos sob a figura de um “nds” suficientemente abrangente.

Em uma dinamica similar & constituicdo da identidade nacional, o discurso
para a integragdo da América do Sul promove um consideravel esforco para articular
uma “nova” identidade a partir do reconhecimento de uma diversidade interna. A
dificuldade deste discurso em mobilizar distintas identidades ainda seria ampliada
pelo desenvolvimento de outras iniciativas integracionistas entre este grupo de
paises, particularmente no caso da CAN e do recém inaugurado Mercosul. Nesta
direcdo, em janeiro de 1994, em pronunciamento de abertura de uma reunido de
cupula do Mercosul, o presidente Itamar Franco sustentaria a possibilidade de
ampliacdo do espaco de integracdo, justamente a partir da compatibilizacdo dos

diferentes blocos existentes no subcontinente:

Vejo na articulacdo gradual dos processos sub-regionais de integracdo o
futuro do projeto de integracdo da América Latina, e, em particular, da
América do Sul. Nesse sentido, julguei oportuno propor, por ocasiao da VII
Cupula Presidencial do Grupo do Rio, a criagdo de uma Area de Livre
Comércio Sul-Americana, resultante da aproximagcdo dos esforgos de
integracdo do MERCOSUL, do Grupo Andino, da Iniciativa Amazdnica, e
com a participacdo do Chile, cujos instrumentos basicos gostariamos de ver
definidos e acordados ainda este ano.*®

Nesta conjuntura, a proposta de integracdo sul-americana ainda se
apresentaria basicamente enquanto ampliacdo dos avang¢os comerciais no ambito
do Mercosul®®, em uma argumentacdo pretensamente pragmatica, sem a

mobilizacdo de conteldos identitarios complexos. Posteriormente, quando da

208 FRANCO, |. Discurso do Presidente Itamar Franco na cerimbnia de abertura da V Reunido de Chefes de

Estado do Conselho do Mercado Comum do Sul. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia:
CDO/MRE, n. 74, 1994. p. 15.

299 segundo recente relato de Celso Amorim, pouco antes da elaboracdo da proposta brasileira da ALCSA,
alguns membros do Iltamaraty cogitavam a ideia de se criar um “Merconorte”. Todavia, tal sugestdo seria
descartada pelo risco que representaria a participacdo do Brasil em dois projetos distintos, pois isto poderia
acabar por dividir o pais em dois espagos econdmicos. AMORIM, C. Breves narrativas diplomaéticas. Séo
Paulo: Benvira, 2013. p. 125.
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retomada deste discurso integracionista, no segundo governo Cardoso, 0 cenério
econbmico regional encontrava-se em uma situacdo bastante problemética, tendo
em conta os efeitos das sucessivas crises financeiras internacionais. A predominante
pauta livre-cambista cederia espaco para o debate de diversificadas questdes
envolvendo a regionalizagdo, tais como a interconexdo de infraestruturas, o
compromisso com a democracia e as preocupacdes com a seguranca. Com isto,
pode-se perceber que o discurso da integracao sul-americana passou a desenvolver
maiores esforcos para estabelecer potenciais lacos de identificacdo entre estes
paises, através da mobilizacdo de distintos contetdos e significados considerados
relevantes. Neste sentido, por ocasido de uma reunido no ambito do Tratado de
Cooperacdo Amazonica, em abril de 2000, o presidente Fernando Henrique Cardoso
anteciparia a proposta da Cupula de Brasilia, enfatizando a iminéncia de uma
América do Sul unida por sua diversidade:

A identidade sul-americana é uma identidade muiltipla. E amazénica, andina
platense, caribenha, voltada tanto para o Pacifico quanto para o Atlantico.
Uma vertente ndo exclui a outra, e em todas elas a vocag¢do da América do
Sul é a de integrar-se cada vez mais. Integrar-se, aproximando cada vez
mais nossos paises e desdobrando-se em diferentes espacos de
cooperacao. Integrar-se, para atuar no mundo globalizado. Esta é uma
geometria variavel cuja flexibilidade, sem davida, nos trard beneficios. Cada
sub-regido tem sua agenda prépria, suas preocupacdes e aspiracdes
especificas. Ao mesmo tempo, as prioridades de cada uma se desenham
em uma perspectiva que é a da regido como um todo.>®

Na esteira das crescentes criticas apresentadas por esta gestdo aos
efeitos do protecionismo e da chamada globalizacdo assimétrica, o discurso da
politica externa brasileira definiria a integracdo da América do Sul como uma saida
coletiva para uma insercao destes paises na ordem econdémica, mas, desta feita, em
melhores condi¢cdes. Diante de uma conjuntura de recessao e retracdo comercial,
esta proposta de regionalizacdo viria a adquirir sentidos ampliados, encontrando eco
junto aos vizinhos. Nesta perspectiva, a construcdo da identidade sul-americana
nutriu-se de um cenario global adverso para estas economias em vias de

desenvolvimento, as quais se encontravam fragilizadas por reiterados reveses no

s00 CARDOSO, F. Discurso do Senhor Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, no encerramento

da VI Reunido de Chanceleres do Tratado de Cooperagcao Amazonica. In: MRE. Resenha de Politica Exterior
do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 86, 2000. p. 82-83.



177

comércio internacional, bem como por suas diversas demandas ndo serem
atendidas pelos paises centrais. Deste modo, o referido pronunciamento buscou
constituir as adversidades exteriores enquanto relevante fator de coeséo interna,
estimulando a identificacdo de sujeitos a partir de uma condi¢cao desfavoravel ou
negativa. Este expediente possibilitaria a definicdo de uma “nova” identidade em
comum, uma posi¢ao sujeito que poderia contemplar, ou melhor, desdiferenciar esta

multiplicidade identitaria reconhecida no interior da América do Sul.

Na mesma direcdo, durante a inauguracao da | Reunido de Cuapula da
CASA, em setembro de 2005, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva arrolaria uma
série de elementos a serem articulados na constituicdo discursiva desta identidade

sul-americana:

Estamos animados por um mesmo sentimento.

A Comunidade Sul-Americana de Nacdes é muito mais do que uma
construgdo politica e juridica, fruto de voluntarismo. Somos 350 milhdes de
homens e mulheres, determinados a realizar todas as potencialidades de
uma regido dotada de imensos recursos naturais e humanos. Uma regido
banhada pelo Atlantico, pelo Pacifico e pelo Caribe. Um vasto e
diversificado territério que se estende da Amazobnia até a Terra do Fogo,
gue relne as alturas dos Andes e as Planicies Patagbnicas, a exuberancia
do Pantanal e as paisagens lunares dos desertos bolivianos e chilenos.
Possuimos uma economia complexa e diversificada com um PIB superior a
1 trilhdo de ddlares. Temos palcos industriais competitivos e uma agricultura
capaz de tornar-se o celeiro do planeta. Dispomos de trés bens que serdo
fundamentais para o futuro da humanidade: agua, alimentos e energia de
multiplas fontes. Reunimos centros de ensino e universidades que
produzem consideravel pesquisa cientifica e inovacgédo tecnoldgica.
Abrigamos uma exuberante producdo artistica e cultural. Acima de tudo,
contamos com a diversidade e a tranquilidade dos nossos povos.
Ostentamos uma tradicdo de convivéncia pacifica e de tolerancia que se
fortalece nos valores da democracia e da solidariedade. Por isso, fomos
capazes de superar 0 obscurantismo da ditadura, estimuladas pela Guerra
Fria e reafirmar o nosso respeito aos direitos humanos.

A democracia politica que estamos construindo nessa regido da impulso na
medida em que avangcamos na constru¢do de uma democracia econémica e
social. Temos graves problemas sociais, mas também a clara determinacao
de resolvé-los. Queremos fazer do nosso Continente uma regido de paz,
apta a resolver seus contenciosos com 0s instrumentos da negociacao
politica.

A América do Sul junta-se as demais grandes unidades geograficas do
mundo, que dispdem, todas, de mecanismos de concertacdo politica e
econdmica.***

s01 SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na abertura da Primeira Reunido de

Chefes de Estado da Comunidade Sul-Americana de Nag¢des. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil.
Brasilia: CDO/MRE, n. 97, 2005. p. 93.
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Nesta longa e igualmente relevante passagem, pode-se assinalar o
esforco discursivo para a plena constituicdo de um “nés”, uma identidade coletiva
capaz de abranger os diversos elementos mobilizados. Na sua grande maioria, 0s
variados topicos mencionados pelo presidente brasileiro seriam apresentados
enquanto predicados essencialmente positivos da América do Sul. Tais predicacfes
envolveriam uma série de dados supostamente objetivos, naturais e historicos,
tomados, entdo, como base para a tentativa de racionalizar a construcéo desta
identidade regional especifica. Logo, percebe-se que a referida diversidade em
termos geograficos, econbémicos, societarios e culturais passaria a representar um
importante fator na constituicdo deste discurso, o que se refletiia na maior
tolerancia, na negociacao pacifica e na democracia que viriam a acompanhar tal
complexidade. Deste modo, o discurso da politica externa brasileira para esta
integracdo promoveu uma complexa articulacdo de elementos, construindo uma
identidade sul-americana calcada no reconhecimento e na valorizacdo de um

conjunto de positividades internas.

Além desta dinamica, convém ressaltar que o discurso para a integracao
da América do Sul também se reportaria a um campo de oposi¢cdo, um polo de
negatividade em sua cadeia de sentidos: uma condicdo de subdesenvolvimento
socioeconémico, a qual seria compartilhada por este conjunto de paises da regido. A
mobilizacdo deste traco negativo denotaria a tentativa de engendrar a identificacdo
por meio desta condicdo comum de exclusdo. Este aspecto evidenciaria o carater
essencialmente relacional que envolve a constituicdo de uma identidade, onde a
procura por um sentido de contraste mostra-se fundamental para a compreenséao de
seu desenvolvimento. Nesta perspectiva, pode-se apontar que a referida dimenséo
de negatividade passou a ser um expediente recorrente no discurso integracionista
da politica exterior do Brasil, particularmente apds a reorientacdo diplomatica da

gestdo Cardoso, mas com maior énfase a partir do governo Lula.

A dindmica observada na articulacdo deste discurso integracionista da
politica externa brasileira corresponde, nos termos desenvolvidos por Laclau &

Mouffe, a uma légica de equivaléncia entre a gama de diferencas enunciadas.3%

%02 Cf. LACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic politics.

London: Versus, 1985. p. 127-134.
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Segundo esta perspectiva tedrica, o principio basico de uma cadeia de equivaléncia
residiria no intento de constituir uma identidade nova e mais ampla, formada a partir
do estabelecimento de uma plataforma comum as distintas identidades mobilizadas.
Destarte, a equivaléncia seria uma logica de simplificacdo do campo discursivo,
estabelecendo uma cadeia de sentidos similares, compartilhados por diferentes

elementos. Conforme assinalam os autores:

Assim, a equivaléncia cria um segundo significado que, embora parasitario
do primeiro, o subverte: as diferencas cancelam uma a outra, na medida em
que sdo usadas para expressar algo idéntico subjacente a todas elas. O
problema é determinar o conteudo deste “algo idéntico” presente nos varios
termos da equivaléncia.®*®

Por esta leitura, a “América do Sul” pode ser considerada um ponto nodal
no interior do discurso integracionista da politica externa brasileira, posto que se
constitui como o conceito em torno do qual muitos outros significantes viriam a
adquirir seu significado. A delimitacdo deste ponto de referéncia mostra-se
fundamental a prética articulatoria, visto que acaba por estabelecer a perspectiva e a
maneira pelas quais diversos temas serdo abordados no discurso.*®* Assim, se a
integracdo € construida como sul-americana e se cristaliza enquanto centro do
discurso, a consequéncia seria que questbes locais, nacionais, hemisféricas ou
mundiais passariam a ser interpretadas a partir desta oOtica regional. De modo
complementar, convém lembrar que um ponto nodal no interior de um discurso pode,
eventualmente, assumir a condicdo de significante flutuante, o que ocorreria no

ambito das disputas na discursividade.

Como resultado desta logica de equivaléncia, o sujeito interpelado pelo
discurso de integracdo da América do Sul poderia tornar-se identificado a partir de
uma multiplicidade de elementos articulados, posto que esta identidade regional
seria viabilizada por distintos conteudos, tais como: bolivariano, amazonico, andino,
platino, democrata, tolerante, solidario, pacifico e subdesenvolvido. Em funcéo desta

variedade de sentidos e valores atribuidos a identidade sul-americana, pode-se

%93 1bid., p. 127.

304 Laclau & Mouffe reiteram o aspecto relacional que condiciona esta dinamica: “A pratica articulatéria, portanto,
consiste na construcao de pontos nodais que fixam parcialmente o significado; e o caracter parcial desta fixacao
decorre da abertura do social, um resultado, por sua vez, do constante transbordamento de todo discurso pela
infinidade do campo da discursividade.” Ibid., p. 113.
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inferir que haveria um elevado potencial de interpelagéo junto a povos e nacodes
deste subcontinente. Através de tal multiplicidade, esta identidade construida
intentaria, justamente, estabilizar uma ampla gama de sujeitos e interesses em

disputa na discursividade, com o fito de assumir uma posicdo hegemoénica.?®

hY

Quanto a delimitacdo dos conteudos mobilizados em torno desta
identidade regional, percebe-se que uma significativa parcela dos elementos
presentes no discurso da politica externa brasileira também pode ser encontrada nos
pronunciamentos de representantes de outros paises sul-americanos. Esta
constatacdo aponta para duas caracteristicas eventualmente complementares, a
saber: a capacidade de interpelacéo e estabilizacdo apresentada por este discurso
integracionista; e a necessidade de constante adaptacéo deste discurso, a partir da
introjecdo de pontos que seriam valorizados nos discursos de outras identidades
arregimentadas. Neste sentido, a abrangente analise discursiva empreendida por
Maria Isabel Meunier Ferraz demonstra a presenca de interesses muito variados em
torno da integracdo na regiao, tendo em vista as distintas énfases sustentadas pela
politica externa recente destes paises.>®® Deste modo, percebe-se que Equador e
Venezuela, por exemplo, ostentariam uma defesa do bolivarianismo e uma postura
de nitida oposicédo aos EUA, ao passo que Paraguai e Uruguai destacariam mais as

guestdes securitarias acerca da integracao.

A partir da constatacdo destas variacdes, pode-se afirmar que a
construcdo da identidade sul-americana demonstrou uma dinamica capacidade para
abranger e equivaler diferencas. Em certa medida, o referido potencial de
identificacdo ainda seria reforcado pelo processo de crescente institucionalizacao
das iniciativas de integracdo na regido, como a CASA e a Unasul. Nesta perspectiva,
a andlise de discurso desenvolvida por Ronaldo Vieira destaca o carater
paradigmatico que representou a constituicdo da CASA para o fomento desta
identidade sul-americana, algo que seria evidenciado, inclusive, no proprio home

atribuido a organizacao:

395 A partir de um debate das obras de Ernesto Laclau e Chantal Mouffe, Daniel de Mendonca sumariza esta

nogdo: “E importante ainda levarmos em consideracdo que o processo de constituicdo de uma ordem
hegemonica parte sempre de um discurso particular que consegue suplementar (no sentido de supplément de
Derrida), ou seja, representar discursos ou identidades até entdo dispersos.” MENDONCA, D. Como olhar “o
politico” através da teoria do discurso. Revista Brasileira de Ciéncia Politica. Brasilia: UnB, n. 1, janeiro-junho
de 2009. p. 159.

806 (¢, FERRAZ, M. Construindo a América do Sul: identidades e interesses na formacao discursiva da Unasul.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — UFPE, Recife, 2012. p. 97-106.
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Quanto ao aspecto simbolico, o campo semantico a que abrange o
acrénimo CASA transfere significado ao que se criou. O termo CASA (que é
grafado de modo idéntico e tem o mesmo significado em portugués e
espanhol, os idiomas mais falados na Comunidade) traz consigo a
comunh&o, a partilha de mesmos ideais, da solidariedade de que existe em
um lar e pretende-se que exista entre os Membros. E uma expresséo afetiva
que designa, em sigla, os ideais estabelecidos, diferenciando o “nés”, os
“abrigados sobre 0 mesmo teto”, do “eles”, o outro do discurso, o que esta
fora do sistema de exclusdo/inclusdo. Também a escolha do termo
“‘comunidade” implica na escolha desses valores que se pretende que sejam
seus fundamentos, como a amizade, os valores da familia, a predominancia
das relacfes interpessoais sobre as impessoais, 0 senso de coletividade.®"’

Com o advento da CASA, percebe-se que esta regido alcancou um
elevado grau de atuacao e representatividade, como atestam as reunides conjuntas
envolvendo a Ameérica do Sul com os paises africanos e também os arabes. Estes
grandes encontros de cupula podem ser interpretados como iniciativas com um
duplo potencial: a afirmacdo da particularidade da identidade sul-americana, em um
contraste a outras identidades regionais; e a expansdo da cadeia equivalencial,
suturando outros elementos em uma rearticulacdo discursiva, calcada, neste caso,
na nocao de paises emergentes ou em vias de desenvolvimento, como parte de um
avanco diplomatico da estratégia Sul-Sul.>® Nestas condicdes, simultaneamente &
reiteracdo da diferenca sul-americana, surgiria a possibilidade de um novo discurso,
com vistas a contemplar demandas comuns a distintas regiées. Em grande medida,
a politica externa brasileira do periodo seria conduzida através da conciliacdo destes

dois potenciais, mas priorizando a cristalizacdo da identidade sul-americana.

O desenvolvimento da Unasul representaria outro relevante passo para a
disseminacao e a estabilizacdo deste discurso integracionista, com vistas a tornar a
identidade sul-americana um senso comum. Nesta direcdo, em um artigo acerca da
influéncia exercida por esta esfera institucional, Isabel Meunier e Marcelo de Almeida

Medeiros concluem o seguinte:

Essa homogenizacao [sic] dos discursos no decorrer do tempo, marcada
pela distincdo paulatina entre América do Sul e América Latina e pela

%7 VIEIRA, R. Foucault em CASA: aspectos discursivos da construcdo da Comunidade Sul-Americana de

Nacdes (2004-2006). Brasilia: FUNAG, 2010. p. 71.
398 Cf. PECEQUILO, C. A politica externa do Brasil no século XXI: os eixos combinados de cooperagao horizontal
e vertical. Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 51, n. 2, dezembro de 2008.
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utilizacdo de enunciados e termos semelhantes, aponta para a acdo da
Unasul como formagdo discursiva que, a forca de repeticdo e
institucionalizacdo normativa desse discurso, molda o repertério de
significantes e significados dos tomadores de decisdo nacionais.**

De modo geral, a construgao desta identidade sul-americana acabaria por
mobilizar distintos contetdos, com uma énfase em sentidos positivos, tais como as
similitudes histdricas, politicas e geograficas entre os paises do subcontinente. Estes
aspectos supostamente avalizariam o avanco da integracdo regional, bem como
favoreceriam os esforgcos para a interpelacdo e a afirmacéo desta posicdo sujeito.
Ademais, este discurso integracionista constituiria como um traco de identificacdo a
compartilhada condicdo de subdesenvolvimento, situada enquanto a negatividade
gue induziria a coordenacdo de acdes politicas a partir de uma perspectiva sul-
americana. Estes conteudos identitarios representariam as bases de um discurso
politico para uma integracdo pretensamente alternativa ou mesmo contestatéria — o
que, em certa medida, daria sentido as referéncias feitas aos libertadores do século
XIX, onde, portanto, a propensao autonomista da América do Sul de hoje encontraria
sua origem. Assim, subjacente a afirmacéo desta identidade sul-americana encontra-
se a referéncia ao “outro”, o que representa um traco constitutivo deste discurso,

como sera visto a seguir.

5.2 O “OUTRO” NA CONSTITUICAO DO DISCURSO DA INTEGRACAO REGIONAL

Conforme sustentado acima, a politica externa brasileira recente
desenvolveu uma série de esforcos para a construcdo de uma “nova” identidade
regional, mobilizando uma abrangente diversidade de elementos, valores e
contetdos dispersos no meio social, articulados como equivalentes por meio do
conceito de América do Sul. A formulacdo desta posicdo comum de identificacédo
entre distintos paises envolve, portanto, a cristalizagcdo ndo de um “eu”, mas de um
“nos” discursivo. Uma consequéncia légica da afirmagdo deste sujeito coletivo
corresponde a reiteracdo de uma fronteira, ou melhor, um polo de diferenca, o qual

seria expresso, basicamente, pela dicotdmica posi¢cdo do “nds” em relagdo a um

809 MEUNIER, I.; MEDEIROS, M. Construindo a América do Sul: identidades e interesses na formacéo discursiva
da Unasul. Dados: Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro: luperj, v. 56, n. 3, 2013. p. 704.
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‘outro”. Esta dinadmica contrastiva denota a constituicdo do discurso como algo
essencialmente relacional, tendo em vista a necessidade de uma identidade assumir
seu conteudo a partir da referéncia aquele construido como diferente, o que

denotaria a duplicidade do discurso.?!°

A principio, a Teoria do Discurso interpretaria o desenvolvimento de uma
l6gica de equivaléncia em estreita conexao a relacdo de antagonismo, considerando
gue esta ultima ofereceria um polo de negatividade necessaria a articulacdo de
distintos elementos.*'! Contudo, com a introducédo do conceito de agonismo, Chantal
Mouffe passa a sugerir que a politica ndo se desenvolveria apenas através da légica
antagonica, sendo possivel verificar a existéncia de disputas entre adversarios, em
substituicéo & ideia de uma luta radical entre inimigos.®'? Com isto, a inicial primazia
do antagonismo no processo de constituicdo das identidades seria relativizada,
guando o conceito deixaria de ser visto como uma exclusdo absoluta, posto que na
disputa entre diferentes discursos poderia, eventualmente, haver compartilhamento
de alguns sentidos. Em conformidade com a leitura de Daniel de Mendoncga, pode-se

afirmar que:

[...] em termos de andlise politica, devemos entender o antagonismo como o
momento da percepcdo de uma ameaca. Tal percepcdo gera uma
identificacdo entre elementos, e essa identificacdo produz um processo
articulatério e, consequentemente, um discurso. Esse discurso constitui-se a
partir da negatividade antagbnica, mas, como suas operac¢des sdo internas
e 0 outro antagdnico esta fora de seus limites, os sentidos articulados,
negativos e/ou positivos, fazem parte da prépria forma como o sistema
discursivo operara.**

Deste modo, o antagonismo passaria a ser percebido como uma
dimensdo possivel para a articulacdo de um discurso, sem necessariamente
constituir-se em uma alternativa unica. Como resultado deste maior refinamento do
conceito elaborado por Laclau & Mouffe, pode-se indicar o abandono da visdo do

“outro” enquanto um campo de exclusao radical, o que contemplaria a possibilidade

810 ¢, HALL, S. Old and new identities, old and new ethnicities. In: KING, A. (Ed.) Culture, globalization and the
world-system: contemporary conditions for the representation of identity. Houndmills: Macmillan, 1991. p. 48.

311 Cf. LACLAU, E.; MOUFFE, C. Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic politics.
London: Versus, 1985. p. 128-130.

%12 cf. MOUFFE, C. The democratic paradox. London: Verso, 2000. Em especial o Capitulo 4.

313 MENDONCA, D. Antagonismo com identificacdo politica. Revista Brasileira de Ciéncia Politica. Brasilia:
UnB, n. 9, setembro-dezembro de 2012. p. 225.
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de relagbes mais matizadas. Assim entendido, o antagonismo representaria uma
estratégia discursiva que promoveria uma dicotomizacdo contingente, tendo em
conta que tal distincdo seria ainda um procedimento fundamental a formacédo de
identidades politicas.

Diante destas reflexdes, mostra-se essencial procurar compreender as
posicdes mantidas em relagdo ao “outro” no desenvolvimento deste discurso politico
para a integracdo da América do Sul. Para tanto, convém levar em consideragéo,
particularmente, a presenca de possiveis oscilacbes nas referéncias a diferenca

constituida, conforme sugere a analise de Lene Hansen:

Construgbes de identidades podem assumir diferentes graus de
“Outricidade”, variando da fundamental diferenciagéo entre o Eu e o Outro, a
construcOes inferiores a diferenca radical; e o Outro pode ser constituido
através de representacdes geograficas, bem como representacées politicas,

tais como “civilizagbes”, “nagdes”, “tribos”, “terroristas”, “mulheres”, “civis” ou

“‘humanidade”. Construgdes de identidades geograficas e politicas sao
usualmente articuladas com uma identidade temporal particular através de
temas reiterados, como progresso, transformacdo, atraso ou
desenvolvimento.***

A partir deste tipo de concepcao gradualista, torna-se viavel um exame
das supostas variacbes em torno da representagao do “outro” no interior do referido
discurso da politica externa brasileira. Destarte, pode-se melhor avaliar se as formas
de significacdo da diferenca foram as mesmas ao longo do periodo em foco, bem
como se a propria nogao de “outro” sofreu oscilagdes. Nesta direcdo, a presente
analise parte do pressuposto que este discurso para a regionalizacdo em torno da
América do Sul teria mobilizado como principal polo de diferenciacdo os EUA,
especialmente suas propostas integracionistas envolvendo este subcontinente. De
modo geral, tal pressuposicédo baseia-se no histérico de concomitancia de iniciativas
estratégicas lancadas pelos governos brasileiro e estadunidense para a regiao,

conforme indicado no Capitulo 2 e na Cronologia deste trabalho.

314 HANSEN, L. Security as practice: discourse analysis and the Bosnian War. London: Routledge, 2006. p. 06.

Para uma leitura da outricidade em termos de uma oposicao radical, ver especialmente: RESENDE, E.
Americanidade, puritanismo e politica externa: a (re)producédo da ideologia puritana e a construgdo da
identidade nacional nas praticas de politica externa norte-americana. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) —
USP, Sao Paulo, 2009.
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O desenvolvimento da politica externa do governo Itamar seria marcado
por um contexto de relevantes transformacdes, decorréncia do reordenamento
mundial do pds-Guerra Fria. No que tange as relacbes com os EUA, a diplomacia
brasileira deste periodo implementaria uma progressiva reorientacdo, abandonando
a agenda adesista que fora promovida pela gestao Collor. Com isto, ocorreria uma
crescente valorizacédo da insercdo em foros multilaterais, bem como um incremento
dos esforcos para a integracdo no ambito regional, particularmente através do
Mercosul. Além de refletir algumas das relevantes mudancas internas no pais, esta
retificacdo da politica exterior brasileira viria a se constituir em referéncia a
proposi¢des sustentadas pelos EUA nesta conjuntura. Em acordo com a analise de
Ricardo Ubiraci Sennes, pode-se assinalar o seguinte:

No ano de 1990, dois eventos marcaram as relacdes dos EUA com a regido
sul-americana: o Plano Brady e a Iniciativa para as Américas: 0 primeiro
voltado para a solucdo dos estrangulamentos da divida externa, e o
segundo voltado para o inicio de uma suposta integracdo comercial das trés
Américas. Em ambas, o impacto sobre o Brasil foi significativo. Contudo, foi
nessa segunda que se explicitou maiores divergéncias e conflitos sobre os
encaminhamentos adotados. Isto mais uma vez apontou para a existéncia
de projetos distintos e conflitantes desses dois paises com relacdo a
questao regional da América do Sul.>*®

Nesta perspectiva, as linhas da politica exterior do governo Itamar para a
regionalizacdo seriam diretamente influenciadas pela emergéncia da proposta
estadunidense de uma integracdo hemisférica. Além da Iniciativa para as Américas,
o desenvolvimento do NAFTA passaria a exercer elevado poder de atracdo sobre os
paises sul-americanos, especialmente no caso de Argentina e Chile.*®* Assim, o
amplo processo que inclui a consolidacdo dos acordos comerciais do Mercosul, o
lancamento da Iniciativa Amazonica e a delimitacdo da América do Sul como éarea
prioritaria, com o projeto de formacdo da ALCSA, pode ser interpretado como uma
I6gica de reacdo da politica externa brasileira, gestada a partir das condi¢cdes de
avanco da influéncia norte-americana neste espaco estratégico. Acerca deste

contexto, o estudo empreendido por Ney Canani demonstra que:

15 SENNES, R. As mudancas da politica externa brasileira na década de 1980: uma poténcia média recém-

industrializada. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2003. p. 123.
316 Cf. VIZENTINI, P. A projecdo internacional do Brasil: 1930-2012. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 100-
101.
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[...] o Brasil rivalizaria com os Estados Unidos na regi&o, ocupando um vazio
gue so6 seria preenchido por esse pais com o langamento da ALCA. Muito
antes da realizacdo da Cupula das Américas, porém, a relacdo do Brasil
com a América do Sul ja se via condicionada pelo comportamento dos
Estados Unidos, de forma que a construcdo e consolidacdo do espaco
politico e econdmico do Brasil na América do Sul s6 pode ser
adequadamente analisada tendo como referéncia a posicdo norte-
americana no cenario regional.*"’

Quanto a construcao deste discurso da politica externa do governo Itamar
para a integragdo da América do Sul, percebe-se a recorrente mobilizacdo de
aspectos predominantemente positivos que seriam compartilhados por estas nacoes,
como a proximidade geogréfica, o processo de consolidacdo da democracia e a
rejeicdo as armas nucleares no subcontinente. Por outro lado, a afirmagcéo de sua
negativa condicdo de paises em desenvolvimento seria um expediente para a
cristalizacdo de uma identificacdo regional distinta, algo que ganharia maior
embasamento em uma conjuntura marcada pelo protecionismo das economias
desenvolvidas no d&mbito do comeércio internacional. Neste sentido, sem descartar a
relevancia das iniciativas integracionistas estadunidenses, o discurso do presidente
Itamar Franco em um encontro de cupula no marco ibero-americano, ocorrido em
junho de 1994, avaliou algumas das caracteristicas que cercariam estes processos

concomitantes:

Recebemos com grande satisfacdo as manifestacdes da Bolivia, em
Coldnia, e do Chile, em Belém do Para, no sentido de buscarem associac¢éo
ao Mercosul, que significam passos concretos para a formacdo deste
espaco econbmico sul-americano, que concebemos aberto e néo
excludente. Neste sentido, saudamos o acordo de livre comércio na América
do Norte e acompanhamos com interesse sua evolugdo. Vemos no Nafta
uma possivel ponte entre as nacdes ibero-americanas e 0s grandes
mercados dos paises desenvolvidos do continente americano.**®

Apesar desta referéncia a um ambito ibero-americano, o pronunciamento

do mandatario enfatizou os encaminhamentos em curso para uma integracdo em

37 CANANI, N. Politica externa no governo Itamar Franco (1992-1994): continuidade e renovacdo de
aradigma nos anos 90. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2004. p. 87.

18 FRANCO, I. Discurso do Presidente Itamar Franco na sessdo de abertura da IV Conferéncia Ibero-Americana
de Chefes de Estado e de Governo. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n.
74, 1994. p. 126-127.
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torno da América do Sul. Além disto, ainda que fosse cogitada a compatibilidade
entre esta iniciativa sul-americana e o NAFTA dentro do principio de regionalismo
aberto, pode-se indicar que o aludido discurso presidencial ressaltaria como
empecilho os dissonantes niveis de desenvolvimento econdmico entre os paises do
hemisfério. Deste modo, a pretendida integracéo regional representaria uma espécie
de mediacdo, possibilitando um acesso ao comércio com paises desenvolvidos, mas
resguardando o mercado sul-americano diante das disparidades enunciadas.
Ademais, mostra-se paradigmatico que o lancamento da proposta da ALCSA tenha
ocorrido cerca de dois meses antes da plena implementacdo do NAFTA. Nao
obstante estes fatores, o discurso da politica externa brasileira para a integracédo da
América do Sul manteria, basicamente, um padrao de reduzida contestacao explicita
durante o governo Itamar, sem articular-se de forma precisa e enfatica em oposicéo

a um “outro”.

Na mesma direcdo, em dezembro de 1994, quando da realizacdo da |
Cuapula das Américas, em Miami, 0 presidente brasileiro aproveitaria a ocasido para
salientar a consolidacdo do Mercosul e também a recente proposta da ALCSA,

iniciativas que demonstrariam a propensao integracionista de seu governo:

Vejo nas iniciativas de articulacdo dos processos de integracao sub-regional
uma das caracteristicas positivas do Hemisfério. Nesse sentido, propus na
VII Reunido de Cupula do Grupo do Rio, em Santiago, a criacdo de uma
area de livre comércio, a “ALCSA”, que devera favorecer a convergéncia
dos esforgos empreendidos no &mbito do MERCOSUL, do Grupo Andino e
de outras iniciativas, englobando toda a América do Sul.**°

A seguir, 0 mandatario associaria estes processos ao lancamento da

proposta para a conformacao de uma ALCA:

A area de livre comércio hemisférica se construirA com base na
convergéncia e aproximac@o dos atuais esquemas de integracdo sub-
regional, cuja importancia todos reconhecemos. Serdo negociacbes
complexas, com enfoque gradualista.®*

319 FERANCO, I. Discurso do Presidente Itamar Franco na primeira sess3o de trabalhos da Cupula de Miami. In:

ls\élé?E. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 75, 1994. p. 51.
Loc. cit.



188

Neste sentido, os processos de regionalizacdo em curso, incluindo a
proposta de integragdo sul-americana, se configurariam enquanto realidades
incontornaveis, o que, por consequéncia, poderia tornar esta negociacdo no ambito
hemisférico mais equitativa, mais intrincada e, especialmente, mais longa. A partir
destes elementos, pode-se conjecturar acerca do carater relacional e reativo do
discurso da politica exterior brasileira para a América do Sul, considerando-se 0s
constrangimentos impostos pelas iniciativas estadunidenses. Por este viés de
analise, seria possivel observar nas passagens acima um interessante movimento,
através do qual este agente da politica externa brasileira viria a introduzir, no &mbito
de um discurso “concorrente”, a presenca desta concepgdo de integragdo sul-

americana, tomada, entdo, como um fato.

Ao longo dos dois mandatos presidenciais de Fernando Henrique
Cardoso, houve uma expressiva oscilacdo na forma como este “outro” se
desenvolveu no discurso integracionista do Brasil. Ainda que mantivesse a mesma
leitura gradualista acerca do avancgo destes processos de regionalizacédo, o governo
peessedebista principiaria com o abandono de uma postura diplomatica mais
reticente da administracdo anterior, aderindo nitidamente a agenda proposta para a
ALCA. Em julho de 1995, perante o Congresso venezuelano, o0 mandatéario brasileiro
exaltaria os passos para a ampliacdo das relacbes regionais, especialmente as
consolidadas pelo Mercosul, apontando o projeto de integracdo continental como o

horizonte destes paises, um caminho praticamente inexoravel:

As Américas vivem atualmente sob o impulso da integracéo. A integracdo so
se tornou possivel porgue nossos paises se democratizaram, substituindo o
sentimento da rivalidade pelo espirito da cooperagdo, e porgue nossas
economias se abriram ao exterior e estdo crescendo.

Qualquer pais em nossa regido que ndo estiver afinado com esta nova
realidade estara fadado a marginalizacéo.

Para nés, brasileiros, a integracé@o regional avangou como o MERCOSUL e,
hoje, ja se projeta para os demais paises da América do Sul e, a partir dai,
para o Hemisfério.***

Pronunciamentos similares a este seriam recorrentes durante a maior

parte do governo Cardoso, 0 que caracterizaria a procura de sua politica exterior por

s21 CARDOSO, F. Discurso do Senhor Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, na sessao solene

do Congresso Venezuelano. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 77, 1995.
p. 17.
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uma insergéo ativa e privilegiada no mundo globalizado, no ambito do conceito de
“autonomia pela participacdo”.??? Assim, esta linha diplomatica se desenvolveria a
partir do envolvimento do pais nos principais temas contemporaneos e nas
instituicdes internacionais, bem como através da busca por relacdes prioritarias com
as grandes poténcias. Com isto, percebe-se que as remissées a América do Sul
passam a emergir em associa¢do direta a pauta de uma integracdo hemisférica,
dentro de uma tendéncia de depreciacdo da relevancia anteriormente atribuida a
este acercamento do subcontinente. Estes fatores ajudam a compreender o relativo
esvaziamento sofrido pelo discurso da integracdo sul-americana ao longo dos

primeiros cinco anos desta administragao.

Em grande medida, esta situacdo seria alterada pelos efeitos das crises
financeiras internacionais do periodo e, especialmente, pelas crescentes frustracdes
do governo Cardoso diante dos termos estabelecidos pelos EUA para a negociagao
da ALCA. Estas condi¢des engendrariam o surgimento de criticas mais incisivas da
diplomacia brasileira ao protecionismo mercanti e a chamada globalizagdo
assimétrica, o que se refletiria na propria significacao do referido projeto hemisférico.
Assim, ao discursar na lll Capula das Américas, realizada na cidade de Quebec, em
abril de 2001, o presidente Fernando Henrique Cardoso ressaltou o que consideraria
como condi¢cBes primordiais para a continuidade dos debates de uma integracao

continental:

A ALCA sera bem-vinda se sua criagdo for um passo para dar acesso aos
mercados mais dindmicos; se efetivamente for o caminho para regras
compartilhadas sobre antidumping; se reduzir as barreiras ndo-tarifarias; se
evitar a distor¢édo protecionista das boas regras sanitarias; se, ao proteger a
propriedade intelectual, promover, ao mesmo tempo, a capacidade
tecnoldgica de nossos povos. E, ademais, se for além da Rodada Uruguai e
corrigir as assimetrias entdo cristalizadas, sobretudo na area agricola. Nao
sendo assim, seria irrelevante ou, na pior das hipéteses, indesejavel.**

Com este rol de pré-requisitos para a concretizacdo da ALCA, o discurso

da politica externa brasileira denotaria a expressiva reorientacdo introduzida em

322 cf. VIGEVANI, T.; CEPALUNI, G. A politica externa brasileira: a busca da autonomia, de Sarney a Lula.

Sao Paulo: Ed. da UNESP, 2011. Em especial o Capitulo 4.

823 CARDOSO, F. Discurso do Senhor Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, na abertura da Il
Reunido de Cipula das Américas. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 88,
2001. p. 118-119.
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suas linhas mestras, notadamente a partir da segunda metade deste governo. Por
esta perspectiva, a nova postura diplomatica assumida — reticente em relagdo ao
projeto hemisférico — seria fundamental para a retomada do discurso brasileiro de
uma integracdo da América do Sul, o qual se consolidaria através da promocao dos
encontros de lideres da regido. Quanto ao desenvolvimento destas mudancas, o
pronunciamento de Fernando Henriqgue Cardoso na Cupula de Guayaquil, em julho
de 2002, mostra-se particularmente relevante:

Nao obstante, estamos insistindo, somos nds que queremos a integracao,
vamos ver o que vai suceder agora com a ALCA, a associacdo de livre
comércio do hemisfério.

Até o0 momento os sinais que haviam sido emitidos pelos governos mais
importantes do norte ndo foram sinais de abertura, foram sinais de restri¢&o.
Tanto é assim que seguimos, em cada discurso, com a obrigacdo de
protestar contra o protecionismo, como se este ja& ndo tivesse sido
ultrapassado, porque néo foi. Fala-se de integracdo e se pratica a exclusao;
fala-se de integracdo, mas se pde a margem os produtos que interessam
efetivamente aos paises em desenvolvimento; fala-se em integracdo, dando
a sensacdo de que nés ndo a queremos quando somos nds 0S que mais
gueremos uma integracdo democratica e uma integracdo que efetivamente
derrube as tarifas, mas todas e ndo somente aquelas que interessam aos
poderosos.®**

Mesmo sem refutar as negociacdes para a constituicdo da ALCA, verifica-
se uma relevante transformacédo na dinamica do discurso integracionista da politica
exterior desta gestdo. Da inicial postura de uma virtual auséncia de oposicdo ao
projeto da integracdo hemisférica, o discurso diplomatico brasileiro passou a
constituir esta proposta estadunidense enquanto uma intrincada contradi¢cao logica,
decorrente do protecionismo praticado pelos proprios paises desenvolvidos do
“norte”. Através deste movimento discursivo, a politica externa do governo Cardoso
tornaria a mobilizar a condicdo de atraso econdmico como um traco de identificacao
entre 0s paises sul-americanos, o que, portanto, envolveria a (re)constituicdo de um
polo de negatividade ou oposicdo, imputada aos artifices da ALCA. Deste modo,
pode-se apontar uma correlacdo entre o incremento no grau de outricidade nos
enunciados do final desta gestdo e a retomada do desenvolvimento deste discurso

para a integracdo da América do Sul.

524 CARDOSO, F. Discurso do Senhor Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, por ocasido da Il

Reunido de Presidentes da América do Sul. In. MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia:
CDO/MRE, n. 91, 2002. p. 51-52.
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No que tange aos dois mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva, constata-se
qgue o discurso da politica externa para a integracdo sul-americana foi articulado em
uma estreita associagcéo ao “outro”, construido através das referéncias ao projeto da
ALCA. Alias, esta temética ganharia amplo destagque na propria composicdo do
programa de governo petista de 2002, onde se pode observar a presenca de um
posicionamento absolutamente refratario & proposta estadunidense.*?®> Contudo, de
acordo com a analise de Améancio Jorge Nunes de Oliveira, apos a vitéria nas

eleicbes, ocorreria uma sensivel atenuacdo nas manifestacdes acerca deste topico:

O PT migrou, desse modo, de uma postura bastante politizada sobre a Alca
durante a campanha presidencial para uma postura mais pragmatica no
curso das negociacdes. Em boa medida, em funcdo dos proprios
constrangimentos criados pelo processo, a exemplo da negativa norte-
americana de atrasar o calendario das negociacées em dois anos. Com
isso, a estratégia prevalecente foi a de buscar a focalizacdo das
negociagdes, concentrando-as nos temas de acesso a mercados e jogando
para 0 ambito da OMC pontos mais delicados da pauta.®*®

Ndo obstante, as primeiras declaracbes do presidente®’ e seu
chanceler®® conteriam claras indicacdes da condenacéo deste governo as correntes
praticas de protecionismo e aos subsidios agricolas mantidos pelos paises
desenvolvidos, em uma referéncia direta as negociacdes envolvendo o projeto de
integracdo hemisférica. Posteriormente, através de artigo apresentado em evento
organizado pelo Ministério da Defesa, em outubro de 2003, o embaixador Celso
Amorim agregaria as criticas de cunho econdémico-comercial também algumas
guestdes securitarias consideradas como estratégicas. Nesta oportunidade, o
chanceler ressaltaria o risco representado por iniciativas estadunidenses sobre a
América do Sul, o que, por contraste, viria a embasar a constituicdo deste discurso

da politica externa brasileira para uma integracdo do subcontinente.

325 A plataforma eleitoral petista asseveraria: “A persistirem essas condicdes a ALCA n&o serd um acordo de

livre comércio, mas um processo de anexacao econdmica do Continente, com gravissimas conseqiiéncias
para a estrutura produtiva de nossos paises, especialmente para o Brasil, que tem uma economia mais
complexa.” SILVA, L. Um Brasil para todos: programa de governo 2002. Sdo Paulo: PT, 2002. p. 07, grifo meu.
326 OLIVEIRA, A. O governo do PT e a ALCA: politica externa e pragmatismo. Estudos Avancados. Sdo Paulo:
IEA, v. 17, n. 48, maio/agosto de 2003. p. 322.

327 . SILVA, L. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inicio Lula da Silva, no Congresso Nacional. In:
MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 92, 2003. p. 17-18.

328 cf. AMORIM, C. Discurso do Embaixador Celso Amorim por ocasido de sua posse como Ministro de Estado
das Relacg6es Exteriores. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 92, 2003. p.
22.
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E preciso, antes de mais nada, que continuemos a salvaguardar esse
verdadeiro trunfo politico de que dispomos na América do Sul. Possuimos
identidade estratégica prépria, que ndo se confunde com a da América do
Norte, o que torna inaplicaveis conceitos de seguranca hemisférica do
género one size fits all [‘modelo Unico”]. Somos uma regido onde os gastos
militares s&o proporcionalmente muito baixos, ndo dispomos de armas
nucleares ou outras armas de destruicdo em massa e néo participamos,
nem queremos participar, de aliangas militares de compatibilidade duvidosa
com as Nacgfes Unidas.

Todos esses fatores nos levam a trabalhar em torno de uma agenda propria
de preocupacdes da América do Sul. Uma América do Sul ainda mais unida
e coesa podera afinar posicdes e melhor refutar conceitos e iniciativas
questionaveis.**

Na passagem acima, a identidade sul-americana foi articulada através de
uma notoria oposigdo aos conteudos projetados ao “outro” norte-americano, o qual
seria portador de valores considerados negativos e incompativeis com esta regiao,
tais como o intervencionismo, a beligerancia e o unilateralismo. A mobilizacdo dos
referidos conteudos discursivos encontraria suas condigcbes de emergéncia no
desenvolvimento do Plano Coléombia e, ainda, na disseminacdo de fronts da
chamada Guerra ao Terror — acdes estas promovidas diretamente pelos EUA. Deste
modo, o discurso do ministro brasileiro advogaria a ado¢do de uma alternativa de
defesa e seguranca supostamente autbnoma para este subcontinente, reiterando,

entéo, os principios balizadores de uma Zona de Paz Sul-Americana.

Em uma leitura mais ampla dos discursos, percebe-se que estas questdes
gue envolveriam a soberania da regido se transformaram em um ponto de grave
oposig¢ao ao “outro” estadunidense, gerando manifestagcdes mais enfaticas por parte
da politca externa do governo Lula.** De certo modo, esta tendéncia de
acirramento das posi¢cdes culminaria com a posterior proposta brasileira para a
formacdo de um Conselho Sul-Americano de Defesa, lancada em maio de 2008, no
ambito da Unasul. Esta preocupacédo com a autonomia regional ganharia dimenséao
ainda maior pela posterior conjuntura de crise politica na Bolivia e, especialmente,

de encaminhamento de acordos para a instalacdo de bases norte-americanas na

829 AMORIM, C. O Brasil e os novos conceitos globais e hemisféricos de seguranca. In: AMORIM, C. Discursos,

g)sglestras e artigos do Chanceler Celso Amorim: 2003-2010. v. 1. Brasilia: MRE, 2011. p. 240.

Para uma analise das distintas posicdes dos paises sul-americanos em relacdo aos EUA neste contexto, ver:
FERRAZ, M. Construindo a América do Sul: identidades e interesses na formacdo discursiva da Unasul.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — UFPE, Recife, 2012. p. 94-96.
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Colébmbia. Neste cenario, em seu discurso durante a abertura da Il Cupula da
Unasul, ocorrida em agosto de 2009, o mandatério brasileiro interpelaria seus
colegas para que, conjuntamente, buscassem esclarecimentos sobre possiveis

ameacas a seguranca estratégica da regiao:

Entéo, é preciso que a gente, em algum momento, possa decidir o seguinte:
bom, teve aquela reunido de Trinidad e Tobago, o Obama é que pediu a
reunido com a Unasul, e foi uma bela reunido. Eu imaginava que a partir dali
nés féssemos ter avancos. Quem sabe fosse o caso de pensarmos, em uma
reunido convocada pela Unasul, a gente convocar o Obama para discutir
essa questao dos Estados Unidos e América Latina, porque as informacdes
gue nos temos é que ainda existem embaixadores que se metem em
eleicdes de outros paises. Essa quarta frota nos preocupa profundamente,
por conta do pré-sal. E eu acho que nds deveriamos discutir esse
compromisso nosso diretamente com o governo americano, diretamente
com eles.®!

Além da defesa de uma solucdo nos marcos da Unasul, este discurso de
Luiz Inacio Lula da Silva se destacaria pela ousada proposta de “convocar” o
presidente estadunidense, conduzindo a politica externa brasileira com base no
didlogo, mas de uma forma incisiva ou até mesmo impositiva, tendo em conta que se
referia a principal poténcia mundial. De modo geral, a enunciacao de tais perigos em
potencial ao subcontinente remeteria a uma fonte “exterior”, a um ente alheio a
América do Sul. Assim, percebe-se a projecdo de negatividade a influéncia do
“outro”, entendido aqui como os EUA, cuja presenca no discurso reforcaria, portanto,

a construcao da identidade regional.

O discurso da politica externa do governo Lula também enfatizaria os
beneficios do acercamento sul-americano em contraste com as possibilidades de
uma integracdo hemisférica. Nesta perspectiva sustentada, as disparidades entre os
paises do Norte e do Sul do continente, em termos de desenvolvimento econémico,
seriam incontornaveis e poderiam ainda se agravar, o que configuraria um quadro
praticamente impeditivo ao desenvolvimento do projeto da ALCA. Neste sentido, a

fala do ministro Celso Amorim, ao final de um curso voltado para diplomatas sul-

sst SILVA, L. Intervenc¢édo do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, durante cerimdnia de abertura da

32 Reunido Ordinéria do Conselho de Chefes de Estado e de Governo da Unido de Nagbes Sul-Americanas. In:
MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 105, 2009. p. 79-80.
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americanos, ocorrido ao final de agosto de 2006, apontaria relevantes indicios

acerca da referida concepcéao de disparidade:

Embora com niveis ndo idénticos, mas somos paises em desenvolvimento.
E muito dificil se pensar numa integracdo que seja equilibrada se for feita
uma integrag&o com a maior poténcia econdmica do mundo e, sobretudo, se
essa integracdo for feita de peito aberto, sem ter, digamos, alguns
instrumentos que assegurem uma negociacdo mais paritaria. Esse € um
aspecto muito importante.

A América do Sul sempre nos pareceu — ja me parecia ha mais tempo, mas
ao Presidente Lula com muito mais forca — ser uma area onde essa
integragcdo é possivel, até porque a América Central e outros paises mais
proximos ja tinham ndo sé mecanismos, mas realidades de uma integracéo
muito forte com os Estados Unidos. N&o tenho nada contra acordos com 0s
Estados Unidos. Muito pelo contrario, mas defendo que esses acordos
sejam equilibrados e para que esses acordos sejam equilibrados temos que
nos reforcar.**

Quanto a este aspecto, o discurso do chanceler demonstrou a retomada
de alguns argumentos previamente mobilizados pela politica externa brasileira,
concentrando seu foco na compartilhada condicdo de subdesenvolvimento, o que
estabeleceria uma relativa proximidade entre as nacdes da regido. Com esta
reiterada alusdo as disparidades representadas pela concorréncia com a economia
norte-americana, o discurso da diplomacia brasileira poderia atenuar as expressivas
desigualdades mantidas no subcontinente, especialmente entre o pais e seus
vizinhos.**® Esta passagem ainda ressaltaria as histéricas vinculacées do espaco
centro-americano aos EUA, o que viria a contribuir para a delimitacdo da prioridade

brasileira por uma integracao sul-americana.

Ao final desta gestdo, as negociacfes para a constituicdo do projeto da
ALCA dariam flagrantes sinais de fracasso, o que viria a oferecer as condi¢cGes de
possibilidade de um acirramento deste discurso da politica externa brasileira em

relacéo ao “outro” estadunidense. Assim, em 2010, durante evento sobre seguranca

332 AMORIM, C. Palestra do Ministro das Rela¢des Exteriores, Embaixador Celso Amorim, no encerramento do

curso para diplomatas sul-americanos. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n.
99, 2006. p. 91-92.

333 Nesta direcdo, em acordo com a andlise de Amado Luiz Cervo, pode-se indicar que: “Se existe uma América
do Sul politica, feita em sua grande maioria de governos de esquerda que criam ambiente regional favoravel ao
reforco do polo de poder, existem duas Américas do Sul econémicas, uma liberal e priméria, que busca o acordo
de livre-comércio com os Estados Unidos, outra industrial e desenvolvimentista, que se volta ao aprofundamento
da integragdo entre os vizinhos.” CERVO, A. Insercao internacional: formagéo dos conceitos brasileiros. Séo
Paulo: Saraiva, 2008. p. 203.
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internacional, realizado na Suica, o ministro Celso Amorim dissertaria sobre uma
relevante mudancga que seria introduzida a partir da consolidagdo da América do Sul
enquanto area estratégica:

Basta que qualquer um veja a Ultima edicdo de The Economist, que
normalmente ndo €é muito genti com os paises sul-americanos,
especialmente por causa dos governos progressistas de la. Vé-se
referéncias a “década” sul ou latino-americana. Talvez mais revelador, The
Economist se refere a América Latina, e mais apropriadamente a América
do Sul, como uma regido que ndo é quintal de ninguém. Esta é uma
maneira muito significativa de se referir a nossa regido. E uma clara alusdo
a nogdo anteriormente aceita de que a América do Sul, bem como toda a
Ameérica Latina, era quase que totalmente dependente dos Estados Unidos
para ajuda econémica e militar.***

A seguir, no mesmo pronunciamento, o chanceler defenderia a integragéo

sul-americana em um nitido contraste a proposta estadunidense para o continente:

A Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), que foi promovida pelos
Estados Unidos e que poderia ter provavelmente consolidado o status da
América do Sul como quintal, deu lugar a uma area de livre comércio dos
paises sul-americanos, 0 que nos permite, por exemplo, comprar manteiga
uruguaia no Peru e cimento peruano no Brasil. Isto é algo que nunca
aconteceu antes.>*

De modo geral, as constantes remissdes a possibilidade de integracao
hemisférica neste discurso assinalam o quanto a identidade sul-americana se
constituiu a partir desta oposigao ao “outro”, estabelecido como o norte-americano.
Este ponto se tornaria ainda mais evidente através de tal referéncia a América do
Sul (ou a América Latina) enquanto potencial “quintal” dos EUA, em uma explicita
critica aos termos das negociacfes para a ALCA. Assim, perante o pronunciado
declinio deste projeto de integracdo continental, o discurso da politica externa
brasileira para a América do Sul desenvolveria uma relevante mudanca em torno
deste “outro”, passando de uma relacdo de agonismo para uma légica proxima ao
antagonismo, posto que esta proposta estadunidense seria significada enquanto

uma negacdo da possibilidade de existéncia da identidade sul-americana. Neste

334 AMORIM, C. Discurso proferido no “8™ 1ISS Global Strategic Review”. In: AMORIM, C. Discursos, palestras
e artigos do Chanceler Celso Amorim: 2003-2010. v. 2. Brasilia: MRE, 2011. p. 85.
%35 bid., p. 86.
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sentido, o discurso do governo Lula acabaria por romper com o padrao discursivo

apresentado por seus antecessores quanto a esta questao.

Ademais, o esvaziamento das negociacdes da ALCA e a consolidacao do
conceito de América do Sul permitiiam que a nocdo de América Latina tornasse a
ganhar vulto na agenda da politica externa brasileira, expandindo, entdo, a no¢éo de
regionalizacdo para um espaco que estaria fora de disputa. Estes aspectos denotam
o carater contingencial dos discursos, 0s quais constituiriam, como no caso do objeto
em estudo, identidades relacionais e singulares, mas eventualmente
complementares, representando as possiveis camadas identitarias da projecéo

internacional do Brasil.

5.3 LIDERANCA REGIONAL: APONTAMENTOS SOBRE UM DILEMA DO BRASIL

Ao longo do periodo em tela, o discurso da politica externa brasileira para
a integracdo da Ameérica do Sul desenvolveu posi¢cdes matizadas para seu grande
dilema hamletiano: ser ou nao ser lider da regidao? Obviamente, a tomada de uma
posicao implicaria em consideravel 6nus para o pais: se manifestasse determinacao
em assumir uma lideranca na Ameérica do Sul, deveria exercer o papel de paymaster
e arcar com 0s respectivos custos (econdmicos e politicos), assim como lidar com a
desconfianca de parceiros na regiao e fora dela; caso preferisse se omitir do papel
de lider, deveria correr os riscos de a integracdo sul-americana fugir aos objetivos
enunciados, pois 0 processo poderia tardar a avancar pela falta de uma referéncia
indutora, bem como haveria o risco de o Brasil ver a emergéncia de outro pais com

pretensfes de assumir este posto na regiao.

Em termos gerais, lideranca pode ser entendida como o exercicio de um
excedente de poder, uma capacidade para angariar e influenciar seguidores.*
Neste sentido, uma dinamica de lideranca envolveria a presenca de um agente/ente
dotado de algum tipo de poder reconhecido e, em alguma medida, introjetado pelas
outras partes. No entanto, as modalidades de desenvolvimento da lideranca podem

ser diversas, oscilando, basicamente, em funcéo das formas de utilizacdo do que se

336 para maiores detalhes sobre o conceito, ver: DANESE, S. A escola da lideranca: ensaios sobre a politica

externa e a insercao internacional do Brasil. Rio de Janeiro: Record, 2009. Especialmente o Capitulo V;
MALAMUD, A. A leader without followers?: the growing divergence between the regional and global performance
of Brazilian foreign policy. Latin American Politics and Society. Coral Gables: CLAS/UM, v. 53, n. 3, Fall 2011.
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poderia chamar de hard power e soft power.**’ O primeiro conceito corresponderia a
um “poder duro”, exercido através da influéncia econémica e militar. Por seu turno, o
padrao de “poder brando” refletiria a projecao de valores culturais, principios morais,
ideais, instituicdbes e posi¢cbes politicas defendidas por um pais. Portanto, uma
lideranga em ambito regional poderia se articular com énfase maior em algum destes
tipos de poder, ou ainda intentar um balanceamento entre ambos, o que contribuiria

para o exercicio mais eficaz de um smart power.**®

A partir destas questdes, convém analisar como o discurso da politica
externa brasileira tratou da virtual lideranca regional do pais, contemplando o
contexto recente de iniciativas para a integracdo da América do Sul. Nesta direcao,
pode-se antever que, ao longo do periodo em estudo, o tema desta lideranca
brasileira se desenvolveria de modo distinto entre as gestbes, sendo ainda uma
preocupacao relativamente nova na agenda diplomatica. Isto porque nos discursos
do governo Itamar ndo existe referéncia a qualquer ascendéncia do Brasil sobre a
regido, predominando um padrdo de manifestacdes que significariam a América do
Sul como um “todo harménico”.**® Nesta conjuntura, o fato de a lideranca do pais
constituir uma nao-questdo no discurso da politica exterior decorreria, em grande
parte, ao sentido fundamentalmente mercantil da proposta brasileira de integracao
sul-americana, onde o relativo equilibrio entdo mantido junto a Argentina inibiria a

emergéncia deste tipo de debate.

Esta tendéncia seria mantida durante boa parcela do governo Cardoso,
tendo em vista sua propenséo para as negociacdes com o objetivo de formacao de
uma ALCA, bem como a descontinuacdo da proposta da gestdo anterior para a
constituicdo da ALCSA. A questéo da suposta lideranca do Brasil na América do Sul
emergiria apenas a partir da convocatéria feita as demais nacdes do subcontinente
para a realizacdo da Cupula de Brasilia, no final de agosto de 2000. Na ocasido, ao

mesmo tempo em que esta iniciativa do governo brasileiro foi saudada como um

%7 Uma das principais referéncias sobre os conceitos de hard power e soft power corresponde a: NYE JR., J. O

paradoxo do poder americano: porque a Unica superpoténcia do mundo ndo pode prosseguir isolada. Sao
Paulo: Ed. da UNESP, 2002.

338 O poder inteligente (smart power) seria, basicamente, uma efetiva e equilibrada combinagao entre: 1) poder
brando (soft power), de cooptagdo, convencimento e persuasao; e 2) poder duro (hard power), de comando e
viés coercitivo, cuja base pode ser militar e econdmica. O desenvolvimento desta nogdo articuladora pode ser
encontrado em: NYE JR., J. O futuro do poder. S&o Paulo: Benvira, 2012.

39 ¢ AMORIM, C. Discurso do Ministro das Relag8es Exteriores, Embaixador Celso Amorim, na 492 Assembléia
Geral das Nacgdes Unidas. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 75, 1994. p.
43.
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importante avanco diplomatico do pais, os agentes da politica exterior enfatizariam
0os ganhos compartilhados que poderiam advir deste encontro, buscando, entao,
minimizar o protagonismo do Brasil neste processo. Neste sentido, em entrevista
concedida ao Correio Braziliense as vésperas do evento, o chanceler Luiz Felipe
Lampreia enalteceria a dimensdo desta reunido para a consecucdo de objetivos
internacionais tracados por este governo, mas refutaria qualquer pretensao do pais
ao exercicio de algum tipo de lideranca:

O Brasil ndo quer assumir a lideranca regional nem quer se candidatar a um
posto de lideranga da América do Sul, mesmo porque essa ndo é a nossa
tradicdo e isso levaria a interpretacdes e confusdes que ndo séo desejadas
por nés, como a de querer uma condicdo hegemdnica. Nao é esse 0
propésito. Agora é claro que ndo é um pais igualzinho aos outros do ponto
de vista econdémico, de territério, tem recursos naturais, mercado, portanto,
tem seu peso especifico. A postura brasileira ndo é de utilizar a América do
Sul para reforgar sua lideranga, mas a de utilizar a sua massa critica para
fortalecer a idéia de integracéo sul-americana.>*°

Contudo, ao intentar negar tal condicdo de lideranga, 0 ministro acabaria
por, paradoxalmente, reafirmar uma série de aspectos incontornaveis que
notabilizariam o Brasil perante seus vizinhos. Ademais, ao tratar de afastar a ideia de
que o pais estaria a “reforcar sua lideranga”, pode-se indicar que, por derivacéo
I6gica, o chanceler viria justamente reiterar a existéncia de uma lideranca brasileira,
manifesta por meio deste significativo deslize em sua fala. Destarte, percebe-se que
o discurso da politica externa brasileira desta gestdo manteria uma posicdo de
dubiedade em relacao a tal tema, pois mesmo constatando a vigéncia de condicdes
objetivas para embasar uma possivel lideranca brasileira na América do Sul,

acabaria por recalcar a afirmacédo deste status.

Convém assinalar que a preocupacdo com esta questao da lideranca nao
se restringiria ao debate no ambito interno, posto que, durante a realizacdo da
Cuapula de Brasilia, os agentes da politica externa brasileira também tratariam do
tema, recusando a ideia de uma projecédo de poder do pais sobre a regido. Em seu
discurso no encerramento deste evento, o presidente Fernando Henrique Cardoso

interpelaria seus colegas nesta direcéo:

340 LAMPREIA, L. Entrevista do Senhor Ministro de Estado das Relacdes Exteriores, Embaixador Luiz Felipe

Lampreia, ao jornal Correio Braziliense, em 24 de agosto de 2000. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do
Brasil. Brasilia: CDO/MRE, n. 87, 2000. p. 240.
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S6 ndo houve uma especulacdo: serd que ndo estamos todos juntos para
garantir a supremacia do futebol sul-americano? Porque essa teria base. A,
sim, podemos ser hegemaonicos.

No resto, temos todos nés experiéncia para saber que essas idéias de
hegemonia sdo antigas, antiquadas, ndo se compaginam com o mundo
moderno, nem a hegemonia de um pais, nem a hegemonia de uma regiao,
nem vontade de impor a quem quer que seja 0S NOsSsOs desejos, porque
isso ndo corresponde mais ao mundo atual.®*

A partir dos termos propostos pelo mandatario brasileiro, a hegemonia
seria significada enquanto uma consequéncia essencialmente negativa e impositiva,
bem como defasada diante das transformac¢des do cenario internacional. Ndo cabe
aqui discutir a precisdo desta interpretacdo em torno do referido conceito, mas
apenas ressaltar a pejorativa associacdo promovida por este discurso entre as
nocdes de lideranca e hegemonia. Assim, a integracéo sul-americana passaria a ser
constituida como fruto de um engajamento coletivo, uma espécie de senso comum
consolidado entre os paises do subcontinente — o que acabaria por esvaziar o

sentido politico desta opcéo de regionalizagao.

No mesmo sentido, em artigo publicado no jornal Valor Econémico poucos
dias apO6s a Cupula de Brasilia, o ministro Luiz Felipe Lampreia rebateu o que
consideraria como uma percepcdo equivocada acerca do papel do pais neste
encontro, contestando, entdo, uma interpretacdo que seria difundida por diversos
veiculos de comunicacédo. Neste texto, o chanceler tornou a enfatizar a negativa do

governo brasileiro em assumir uma posicao de lider da regiao:

N&o cabem na América do Sul projetos hegemébnicos. Foi dito no encontro
em Brasilia, com muita propriedade, que a América do Sul precisa de muitos
lideres — seria apenas o caso de completar que a América do Sul precisa,
na verdade, de 12 lideres.**?

Este padrdo discursivo da politica externa da gestdo Cardoso, com sua

recusa em atribuir ao Brasil uma posicao de lideranca na América do Sul, viria a

34t CARDOSO, F. Discurso no encerramento da Reunido de Presidentes da América do Sul. In: BRASIL.
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sofrer sensiveis alteragfes ao longo da presidéncia de Luiz In&cio Lula da Silva, uma
tendéncia que se manifestaria ainda nos primeiros pronunciamentos do governo
petista. Durante a cerimbnia de posse do embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes
como Secretario-Geral de Relac¢des Exteriores, o ministro Celso Amorim destacaria

as condic¢des de possibilidade de um protagonismo regional do Brasil:

As vezes nos perguntam se o Brasil quer ser lider. N6s ndo temos
pretensdo a lideranca, se lideranca significa hegemonia de qualquer
espécie. Mas, se 0 nosso desenvolvimento interno, se as nossas atitudes,
como vocé [Samuel Pinheiro Guimaraes] sublinhou, de respeito ao direito
internacional, da busca de solugdo pacifica para controvérsias, de combate
a todas as formas de discriminacéo, de defesa dos direitos humanos e do
meio ambiente, se essas atitudes geram lideranca, ndo ha por que recusa-
la. E seria, certamente, um erro, uma timidez injustificada.>**

Nesta passagem, verifica-se que inicialmente o chanceler manteria o
principio I6gico desenvolvido pela gestdo anterior, refutando a ideia de lideranga na
medida em que esta fosse compreendida enquanto um exercicio de hegemonia, no
marco de uma conotacdo negativa ou mesmo autoritaria. Porém, a seguir, neste
mesmo discurso, o ministro Celso Amorim apresentou uma relevante inflexdo, posto
gue cogitaria a potencial emergéncia de uma modalidade de lideranca positiva. Esta
condicao passaria a ser fundamentada, entéo, pela combinacdo de um dado nivel de
desenvolvimento (econémico) e uma série de condutas supostamente exemplares,
tornando este lider uma referéncia, um modelo reconhecidamente virtuoso. De modo
geral, estas caracteristicas mostram-se condizentes com as aludidas noc¢des de hard
power e soft power que poderiam embasar uma lideranca. Ademais, deve-se adir
gue o discurso do ministro sustentaria a iminéncia de o pais vir a assumir tal

lideranca, uma consequéncia praticamente inexoravel de sua posicao.

Posteriormente, em setembro de 2005, durante discurso na formatura de
diplomatas do Instituto Rio Branco, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva versaria
sobre algumas relevantes condi¢cdes que poderiam viabilizar uma lideranca brasileira

na América do Sul:

343 AMORIM, C. Discurso do Ministro das Relacdes Exteriores, Embaixador Celso Amorim, na cerimbnia de
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Eu tenho dito a todos os Presidentes: queremos ter parceria, hdo queremos
ter hegemonia. Até porque ninguém é lider porque pede para ser lider,
ninguém ¢é lider porque tem mais dinheiro, ninguém é lider porque fala mais
grosso ou mais fino. Os lideres surgem quando os liderados o escolhem
como lider, e o Brasil quer construir uma parceria forte com a América do
Sul, sim, porque € um mercado extraordinario, ndo apenas para o Brasil,
mas também para o desenvolvimento de cada pais da América do Sul, e
porgue ndo seremaos ricos se tivermos nas nossas costas paises miseraveis
onde persistem a fome, 0 desemprego e a miséria.>*

Neste trecho, o mandatario abordou um problema central ao exercicio de
gualquer lideranca, a saber, a necessidade de reconhecimento e adesao por parte
de seus liderados. De acordo com o discurso deste agente da politica externa, o
Brasil cumpriria tal condicdo ndo por imposi¢cédo, pois isto viria a caracterizar uma
hegemonia, e sim como uma decorréncia da escolha de seus proprios liderados, ou
melhor, “parceiros”. Além disto, verifica-se que a articulagdo desta “lideranca
consensual” do pais estaria embasada na defesa de um principio de solidariedade
junto aos seus vizinhos, algo que, entretanto, reiteraria a vigéncia de uma

disparidade de potenciais entre os parceiros sul-americanos.

De modo geral, a assuncédo do Brasil a esta condicdo de lideranca na
América do Sul seria significada como uma oportunidade para alavancar a projecao
do pais e da regidao no cenario internacional, favorecendo ainda a consecucéo de
outros objetivos postulados pela politica externa. Nesta direcdo, durante evento
comemorativo ao 61° aniversario das Nacdes Unidas, em outubro de 2006, o
ministro Celso Amorim defendeu uma reforma na instituicdo e reiterou a pretensao
brasileira por uma cadeira permanente no Conselho de Seguranca, sustentando,

para tanto, o argumento de uma suposta representatividade do pais:

O Brasil ndo tem nenhum interesse em estar a defender apenas seu
interesse nacional. Nao creio que tenha havido um voto negativo do Brasil
no Conselho de Seguranga, ou mesmo uma abstencdo, que ndo tenha
estado ligado a uma visdo mais global do mundo. Evidentemente, se algum
dia nés viéssemos a ocupar um assento permanente, teriamos de fazer isso
em consulta com a regido, e teriamos de ter uma visdo compartilhada com o
conjunto da nossa regido. Digo mais, até porque o Brasil ndo se sente
suficientemente forte sozinho. A forca do Brasil vem em grande parte da

344 SILVA, L. Discurso do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva na cerimonia de formatura da Turma “Celso
Furtado” (2002) do Instituto Rio Branco. In: MRE. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Brasilia: CDO/MRE,
n. 97, 2005. p. 79.
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integracdo da América do Sul, da América Latina. Isso é verdade na ONU,
na OMC, é verdade em vérios foros internacionais.**®

Por esta perspectiva, a ambicdo brasileira por este assento no Conselho
de Seguranca encontraria fundamento na relacdo de aproximacdo desenvolvida
junto aos demais paises do seu entorno regional, pressupondo que isto seria fruto
de um consenso entre tais parceiros. Destarte, no caso de uma efetivagao do Brasil
em tal posto na ONU, o chanceler Celso Amorim sugeriu uma espécie de mandato
vinculado, onde o protagonismo do pais em grandes foros passaria pela consulta
prévia a seus vizinhos e, neste sentido, representados. Por este angulo, pode-se
assinalar que o discurso da politica externa deste governo buscou atribuir ao Brasil
uma posicao de porta-voz das demandas dos paises da América do Sul. Em termos
discursivos, esta funcdo seria caracterizada pela existéncia de uma ampla
identificacdo dos representados com seu representante, o qual seria reconhecido
enquanto igual e interlocutor legitimo de causas comuns perante algum
adversario.**® Deste modo, a cristalizacdo da condicdo de porta-voz passaria pela
capacidade da politica externa brasileira em mobilizar interesses compartilhados e

construir uma identidade neste ambito regional.

Todavia, a efetivacdo destas pretensdes do Brasil apresentaria relevantes
dificuldades, tanto no ambito nacional como regional. Um dos principais problemas
internos para a afirmacdo deste discurso brasileiro da lideranca sul-americana
correspondeu as proéprias contradicbes socioecondmicas enfrentadas pelo pais.
Neste sentido, os melhores indices de desenvolvimento humano e de renda per
capita de alguns vizinhos tornariam as propostas para maior atuacao e investimento
do Brasil no subcontinente algo pouco razoavel para o publico interno. Por outro
lado, no ambito regional, a politica externa brasileira ainda encontraria limites para

desenvolver uma nocdo de compensacdes para 0S SOCIOS menores ou 0S setores
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afetados por suas politicas.®*’ Isto demandaria a implementacdo de uma légica
distributiva, com o fito de aparar as assimetrias, dirimir as divergéncias de interesses

e, assim, induzir o processo de integragao regional.

Além disto, percebe-se que, muitas vezes, os paises da América do Sul
nao conseguiram forjar uma posicdo comum em torno de temas decisivos. Exemplos
notérios desta dificuldade de consenso regional podem ser encontrados nas
candidaturas brasileiras para a direcAdo da OMC e a presidéncia do BID,
oportunidades em que o pais sofreria a concorréncia de um aspirante uruguaio e um
colombiano, respectivamente.®**® De acordo com a anélise empreendida por Sérgio

Franca Danese, estes problemas poderiam ser sintetizados da seguinte forma:

Aqui se combinam tanto uma visdo interna, isolacionista, que nega ou
guestiona o interesse e as motivagbes de uma lideranca brasileira, quanto
uma visdo externa, que, a falta de melhor termo, se poderia chamar de
“antibrasileira”, que nega a capacidade e/ou legitimidade de que o Brasil
exerca semelhante pretensdo, mesmo admitindo o seu diferencial de poder
ou de peso especifico — as suas credenciais.>*°

Em termos gerais, a crescente tendéncia da diplomacia do governo Lula
em afirmar uma lideranca do Brasil na América do Sul, cristalizada especialmente
com seus esforgos para a criacdo da CASA, acarretaria, por consequéncia, em uma
elevacdo das criticas a sua conducdo. Se no ambito interno a politica externa
brasileira sofria imputacdes de ser politizada ou partidarizada, no plano regional se
tornariam frequentes as ilacbes sobre uma suposta atuacdo imperialista ou
subimperialista. Em fevereiro de 2007, durante visita do mandatario boliviano, o
presidente Luiz Inacio Lula da Silva aproveitaria para tratar destas criticas,

considerando o papel do Brasil no processo de integracao:

N&o somos os imperialistas que alguns dizem que somos, ndo somos
hegemonistas como alguns querem que sejamos, mas, sim, somos um pais
gue tem a compreensdo de que, pela sua dimensdo geogréafica, pela sua

%7 cf. MEDEIROS, M. Prerrogativas estatais, integracdo regional e légica distributiva. Lua Nova: Revista de
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importéncia econdmica, pelo seu desenvolvimento cientifico e tecnoldgico,
ndo tem que disputar espaco com nenhum pais irm&o.**

A principio, este trecho guarda similitude a declaracfes prévias da politica
externa brasileira, onde era negada qualquer pretensdo de hegemonia do Brasil na
regido. Porém, percebe-se aqui um novo traco de heterogeneidade discursiva®*,
tendo em vista a referéncia ao epiteto de imperialista “que alguns dizem”, o qual
seria igualmente recusado. Além disto, ao refutar tal acusagdo, o discurso do
presidente ainda reafirmaria a posicao de lideranca desempenhada pelo Brasil na
América do Sul, uma condicdo que, portanto, isentaria 0 pais de uma possivel
disputa interna com qualquer “irmao”. Para apreender melhor a dimensédo deste
pronunciamento, deve-se observar que foi enunciado perante a imprensa local e
dirigiu-se ao chefe de Estado da Bolivia, o qual, recentemente, promovera a
nacionalizacao das reservas de hidrocarbonetos, afetando diretamente a atuacao de
empresas brasileiras instaladas neste pais. Ademais, na mesma conjuntura desta
nacionalizacdo, a Bolivia juntara-se a, entdo, denominada ALBA-TCP, um bloco
criado por iniciativa de Cuba e Venezuela e que se declararia como bolivariano e

solidario, erigido em contraponto a modelos de integracdo de base mercantil.

Estes aspectos sinalizam a presenca de um relevante ponto de
desestabilizacdo neste discurso brasileiro sobre a lideranca na América do Sul, o
gue denotaria uma iminente contenda entre distintas propostas integracionistas
envolvendo tal espaco. Neste sentido, o crescente protagonismo regional do
presidente venezuelano, munido de um discurso ufanista e anticapitalista, acabaria
por mobilizar algumas nacfes sul-americanas em torno do projeto da ALBA-TCP,
minando a pretensao brasileira de constituir uma lideranca regional consensual. Na
perspectiva de José Augusto Guilhon Albuquerque, durante o governo Lula haveria,

portanto, um declinio da posicéo do pais no subcontinente:

Em contraste com a tomada inicial de iniciativa, na qual a lideranca
brasileira se fez sentir, é forcoso constatar que a influéncia do Brasil se tem
mostrado declinante na medida em que nos afastamos do contexto inicial do
Mercosul, passando-se ao nivel da CASA e da Unasul e em seguida da

%0 SILVA, L. Declaragdo & imprensa do Presidente da Repiblica, Luiz Inacio Lula da Silva, por ocasido da visita
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CELAC. A enorme popularidade de Lula no continente e no plano global,
que lhe garante influéncia externa, dilui-se na sub-regido na medida em que
aumenta a capacidade de mobilizacdo de Chavez junto a Argentina e seus
vizinhos andinos e, ainda mais com respeito a seus parceiros centro-
americanos.**

Este tipo de interpretacdo assinala a emergéncia das iniciativas do
governo venezuelano como uma reacdo a agenda integracionista da diplomacia
brasileira, representando uma contraproposta politicamente mais progressista. Por
este angulo, o presidente Hugo Chavez estaria concorrendo com seu colega
brasileiro pela posi¢cdo de lider da esquerda na América do Sul, articulando um
discurso que ‘“identifica explicitamente os EUA e implicitamente o Brasil como os
bodes expiatérios dos problemas da regido.”**® A despeito de uma excessiva énfase
nos aspectos politico-ideoldgicos dos préprios mandatarios, estas leituras sobre a
dinamica entre Brasilia e Caracas contribuem para uma ponderacdo em torno da
disseminacao da imagem do Brasil como uma for¢a subimperialista na regido. Deste
modo, pode-se conjecturar que tal percepcdo negativa do pais decorreria de sua
maior influéncia econémica na Ameérica do Sul, mas seria reforcada pelas projecdes
mais exacerbadas de lideranca da Venezuela, tanto na ALBA-TCP, como no ambito
da Unasul e da CELAC.

Em entrevista a Folha de S&o Paulo, em fevereiro de 2007, o Secretario-
Geral de Relacdes Exteriores, Samuel Pinheiro Guimaraes, foi inquirido acerca da
crescente ascendéncia venezuelana sobre o subcontinente e a postura brasileira a

ser adotada em face disto, ao que responderia o0 seguinte:

Cada pais da América do Sul tem o direito de cooperar com os demais
paises sem que isto signifique a formacdo de polos de poder. Qualquer
pretensdo hegemodnica de qualquer pais encontra grande resisténcia dos
demais, e a forma natural de influéncia € o exemplo, o que supde relacbes
de parceria, como as que o Brasil tem desenvolvido com cada pais da
América do Sul, com excelentes resultados.***
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Ao caracterizar o perfil de atuacdo do Brasil enquanto uma espécie de
‘lideranga pelo exemplo”, o discurso deste importante agente da politica externa
reiteraria a acep¢ao negativa da nocao de hegemonia, a qual seria relacionada a
qualquer “polo de poder” na regido. Ademais, a énfase na concepgéao de “influéncia
pelo exemplo” também abriria a possibilidade de afirmar a conduta brasileira em
estrito cumprimento a normas e valores difundidos internacionalmente, como
democracia, direitos humanos, paz e respeito a soberania dos paises, vis-a-vis uma
atuacao venezuelana que, eventualmente, poderia ser acusada de relativizar tais

principios fundamentais.

De todo modo, percebe-se que estas questdes acabariam por tensionar a
posicao de lideranca da América do Sul que fora assumida pela politica exterior
durante o governo Lula. Em certa medida, este quadro ainda se agravaria para o
Brasil com a emergéncia de problemas regionais, a exemplo da grave crise politica
na Bolivia, das pressbes do Paraguai para renegociar os termos do contrato da
hidrelétrica de Itaipu e do litigio envolvendo a expulsdo de uma construtora brasileira
do Equador. Diante deste cenario, o discurso do ministro Celso Amorim, durante
evento no Centro Brasileiro de Relagbes Internacionais, em setembro de 2008, viria
a enfatizar a necessidade de tolerancia e compreensao por parte da politica externa

do pais, sem, contudo, abrir mdo de sua condicdo de lideranca indutora:

Nés temos que entender — até porque nés ja vivemos isso no Brasil com
muita intensidade — que parte desses anseios por reforma social, essa
inconformidade com a situacdo de atraso politico e dependéncia, ela se
dirige, claro, em relac@o aos Estados Unidos e & Europa, como sabem os
embaixadores respectivos, mas ela também se dirige ao Brasil, que é o
maior pais da regido. NOs temos que estar preparados para enfrentar essa
realidade. E uma realidade nova, ela exige uma cultura nova da nossa
diplomacia, ela exige uma cultura nova dos nossos politicos, ela exige uma
cultura nova das nossas empresas. O remédio ndo é se retrair. Até porque,
repito, a capacidade de o Brasil atuar no mundo é, em grande parte,
resultante da nossa capacidade de ajudar a organizar a regido, garantir a
paz, garantir o processo democratico.**°

Neste pronunciamento enderecado a um publico interno e especializado,

o chanceler procuraria contextualizar os sinais de instabilidade na regido, instando
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seus interlocutores a compreenderem a necessidade de o Brasil arcar com o 6nus
de sua lideranga. Quanto a isto, mostra-se interessante o argumento que equivaleria
a contestacdo enfrentada por EUA, Europa e, agora, Brasil — uma légica que
valorizaria a dimenséo de sua lideranca, mas também sinalizaria preocupacdo com
as acusacdes de subimperialismo.®*® Ainda de acordo com o ministro, deveria haver
um esforco proativo e coletivo, envolvendo a construgcdo de “uma cultura nova” em
distintas esferas do pais, 0 que permitiria a reafirmacdo e a adaptacdo deste
protagonismo regional. A despeito das dificuldades que confluiriam nesta conjuntura,
o discurso do chanceler tornaria a reiterar a concretizacdo da integracdo da Ameérica
do Sul como uma oportunidade estratégica para o Brasil projetar-se na regido e no
cenario internacional. Na condicdo de lideranca deste processo de regionalizacéo, o
pais incrementaria a perspectiva de uma participacdo mais ativa e proeminente nas
grandes decisdes mundiais atuais, o que |Ihe conferiria uma posicdo de porta-voz

deste conjunto de nagdes sul-americanas.

N&o obstante, a afirmacéo desta lideranca brasileira na regido provocaria
significativas resisténcias e contradicdes, especialmente em relacdo a Argentina e
Venezuela, o que acabaria por dificultar seus esforcos em postular cargos relevantes
para a ampliacéo de seu poder relativo — como o caso da demanda por um assento
permanente no Conselho de Seguranca da ONU. A partir deste quadro, seria
possivel cogitar uma maior expanséo da lideranca do Brasil no ambito global do que
na América do Sul, tendo em conta os avancos do tipo Sul-Sul promovidos pela
politica externa brasileira, particularmente através da formacéo de coalizbes como
IBAS e BRICS.*’ Nesta perspectiva, a afirmacéo do pais enquanto um global player
ocorreria, inicialmente, como efeito da projecdo da lideranca regional, mas viria a
ganhar uma dinamica propria e ascendente. Ainda assim, percebe-se no discurso da
politica externa brasileira a procura por preservacdo e adaptacdo da influéncia

desempenhada sobre esta base de sua insercéo internacional.

%% Mostra-se sintomatico que no estudo de planejamento intitulado “Brasil 2022”, elaborado sob a influéncia

direta do embaixador Samuel Pinheiro Guimardes, no ambito da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, esta questao seria referida como um sério desafio para o pais: “A assimetria atual e
crescente entre o Brasil e os demais Estados da regido faz surgir sempre, em certos circulos, a preocupagao
com uma eventual hegemonia brasileira ou a suspeita de uma vocacéo brasileira para o imperialismo ou para o
exercicio de um sub-imperialismo.” BRASIL. Brasil 2022. Brasilia: Secretaria de Assuntos Estratégicos, 2010. p.
49,
%7 Cf. CABALLERO SANTOS, S. Brasil y la region: una potencia emergente y la integracion sudamericana.
Revista Brasileira de Politica Internacional. Brasilia: IBRI, v. 54, n. 2, dezembro de 2011; MALAMUD, A. A
leader without followers?: the growing divergence between the regional and global performance of Brazilian
foreign policy. Latin American Politics and Society. Coral Gables: CLAS/UM, v. 53, n. 3, Fall 2011.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa procurou analisar as principais caracteristicas que
envolvem a construcao do discurso da politica externa brasileira para a integracéo
da América do Sul, considerando o periodo de 1992 a 2010. Deste modo, o presente
trabalho intentou compreender como este discurso especifico péde se constituir
enquanto uma alternativa de politica externa considerada viavel e legitima. Esta
preocupacdo central foi encaminhada através de trés interrogagfes derivadas,
voltadas para 1) as condicbes de emergéncia e permanéncia deste discurso da
politica exterior do Brasil para a integracdo da América do Sul, 2) as formas de
significacdo desta integracdo regional e 3) o desenvolvimento de tal discurso ao
longo dos diferentes governos do periodo, tendo em conta as continuidades e

rupturas.

A partir da delimitacédo deste objeto e das questdes elementares, o estudo
buscou seu embasamento nas contribuicbes teoricas da analise discursiva,
particularmente nos fundamentais conceitos formulados pelos cientistas sociais
Ernesto Laclau e Chantal Mouffe. A operacionalizacdo deste arcabouco teorico-
conceitual foi balizada por um amplo levantamento histérico das iniciativas
integracionistas sustentadas pela diplomacia do Brasil. Ademais, o0 encaminhamento
da referida analise precisou contar com um exame dos principais fatores politicos,
burocraticos e institucionais envolvidos na dinamica da politica externa brasileira
contemporanea, os quais viriam a condicionar o desenvolvimento do discurso para a
integracdo sul-americana. Estruturada deste modo, a pesquisa realizou uma analise
de como o discurso da politica exterior do pais estabeleceu a América do Sul
enquanto horizonte para a regionalizacdo ao longo dos governos de Itamar Franco,

Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva.

Neste sentido, verificou-se que durante a gestdo Itamar ocorreu
propriamente uma construcdo discursiva da América do Sul, na medida em que esta
area surgiria na agenda da politica externa brasileira como uma alternativa para a
integracdo. Este “novo” conceito de regido emergiria a partir do lancamento da
ALCSA, uma iniciativa do governo brasileiro com o objetivo manifesto de expandir as

relacdes econdmico-comerciais que vinham se cristalizando através do Mercosul. A
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despeito desta énfase nos aspectos mercantis, o discurso da politica externa
procurou justificar a ideia de América do Sul através da mobilizagdo de conteudos de
um suposto compartilhamento de tracos politicos, histéricos e geograficos entre os
paises do subcontinente. A delimitacdo deste espaco para a atuacdo da politica
exterior do Brasil foi significada como uma necessidade de natureza estratégica,
correspondendo a um expediente para a melhor insergdo na economia internacional
contemporanea. Além disto, sustentou-se que a plena dimenséao politica da iniciativa
brasileira para a integracdo da América Sul somente pode ser apreendida em
relacdo, ou melhor, em contraste ao lancamento de propostas estadunidenses

envolvendo esta regido, particularmente com o projeto de formagao da ALCA.

No que tange ao governo Cardoso, identificou-se uma expressiva
descontinuidade e oscilagdo no desenvolvimento deste discurso da politica externa
brasileira. Em decorréncia de uma priorizacdo das relacdbes no Mercosul e,
especialmente, de uma postura benevolente em relacdo as negociacdes para a
integracdo hemisférica, a proposta da ALCSA foi abandonada e os pronunciamentos
envolvendo o conceito de América do Sul tornaram-se raros. Deste modo, durante o
primeiro mandato peessedebista predominou um esvaziamento desta nocédo de
regido, a qual deixaria de ser uma referéncia na pauta diplomatica brasileira.
Amparada nos principios de universalismo e regionalismo aberto, a politica exterior
deste periodo apresentaria uma compreensao restritiva das possibilidades de um
acercamento do subcontinente, recorrentemente enunciado como caminho para o

objetivo de uma integracao mais ampla, englobando as Américas.

Todavia, a partir da reeleicdo do presidente e, especialmente, de graves
eventos na conjuntura regional e global (como o Plano Colémbia e a série de crises
financeiras), pode-se indicar que ocorreu um movimento de reorientacdo da politica
externa brasileira. Com crescentes criticas ao protecionismo e a globalizacao, vista
entdo como “assimétrica”, o discurso deste governo promoveu uma progressiva
retomada da Ameérica do Sul, entdo justificando sua integracdo em funcéo de valores
comuns, das vantagens de sua geografia e do legado histérico. Em um cenério de
crise econbmica e de retragcdo comercial na regido, a integracdo do subcontinente
passou a ser significada enquanto uma resposta aos desafios das relacdes
internacionais contemporaneas, com base no desenvolvimento da infraestrutura

fisica deste espaco. Este retorno da Ameérica do Sul como espaco de referéncia no



210

discurso da politica externa brasileira ocorreu, mais precisamente, com a promog¢ao
da Cupula de Brasilia, realizada em 2000, quando tal proposta de regionalizacédo
ganharia mais contetdos, matizando o viés mercantil e instrumental inicialmente

atribuido por esta gestéo.

Ao longo do governo Lula, verificou-se que o discurso da politica externa
brasileira elevou a integracdo da Ameérica do Sul ao patamar de primeira prioridade.
Ao articular o subcontinente enquanto fulcro de sua diplomacia, esta gestao
estabeleceu uma relativa continuidade para com seus predecessores em termos de
delimitacdo do espaco de atuacdo do pais, mas apresentou expressivas rupturas
guanto aos conteudos atribuidos a esta opcdo de regionalizacdo. Algumas das
justificativas apresentadas pelo discurso integracionista, tais como a suposta
trajetoria histérica em comum, a geografia privilegiada, os problemas e os valores
compartilhados atualmente, constituiriam pontos pacificos entre os posicionamentos
dos distintos governos. Nao obstante, a gestdo petista introduziu mudancas
relevantes que conduziram a uma intensificacdo do discurso da integracdo da
América do Sul, cristalizando algumas posicdes realistas da diplomacia brasileira.
Este traco pbde ser observado, por exemplo, na disseminacdo da nocdo de uma
solidariedade do pais perante seus vizinhos, através da qual os agentes da politica
externa reiterariam esta regionalizacdo enquanto parte essencial para um projeto de

desenvolvimento nacional.

Além disso, foi averiguado que, a partir da defesa de relacdes prioritarias
do tipo Sul-Sul, o discurso da diplomacia do governo Lula passou a enfatizar o
fomento a interconexao infraestrutural e produtiva na América do Sul. Destarte,
houve uma nitida mudanca no modo de significacdo desta integracdo, posto que o
contetudo predominantemente mercantil cedeu espacgo para novos sentidos, atraves
dos quais esta regionalizacdo passaria a representar um espaco de solidariedade,
um caminho para a integracdo latino-americana e, especialmente, um polo
alternativo as opcdes do Norte. Nesta linha, observou-se que a posterior retomada
da nocao de América Latina no discurso da politica externa brasileira ocorreu por um
viés etapista, através do qual a integracdo da América do Sul seria mantida como

area fundamental e cumulativa para a atuacao do pais.

Em associacdo a este exame de corte longitudinal acerca dos sentidos

atribuidos a integracéo regional, a pesquisa empreendeu uma reflexdo em torno de



211

questBes mais especificas, mas igualmente essenciais a compreensdo da dinamica
do discurso da politica externa brasileira para a América do Sul. Nesta direcédo, foi
realizada uma analise da constituicao discursiva do que seria uma identidade sul-
americana, considerando os principais conteudos articulados para embaséa-la e
atribuir-lhe sentido. De modo geral, ao longo dos governos do periodo, a constru¢céo
desta identidade acabou por mobilizar diversos elementos e significados, mantendo
uma énfase em sentidos positivos, tais como as similitudes historicas, politicas e
geogréficas entre os paises do subcontinente. Cabe destacar que tal discurso
procurou construir uma narrativa em torno de um passado comum na regiao, o qual
remontaria aos ideais integracionistas de relevantes agentes historicos, tais como
Simoén Bolivar e José de San Martin. Estes aspectos supostamente avalizariam o
avanco da integragdo regional, bem como favoreceriam os esforcos para a
interpelacéo e a afirmacéo desta posicéo sujeito. Apos a reorientacéo diplomatica da
gestdo Cardoso e particularmente com o advento do governo Lula, este discurso
integracionista constituiu como um traco de identificacdo a condicdo de
subdesenvolvimento destes paises, situada enquanto uma negatividade que viria a
induzir a coordenacdo de acOes politicas a partir da perspectiva sul-americana.
Estes conteudos identitarios representaram as bases de um discurso politico para

uma integracao regional pretensamente alternativa ou contestatoria.

A construcdo desta identidade regional envolveu ainda o estabelecimento
de um efeito de contraste, onde a presenca do “outro” representou um aspecto de
fundamental importancia para a emergéncia e a afirmacdo deste discurso. Nesta
direcdo, o discurso para a integracdo da América do Sul mobilizou como principal
polo de diferenciacdo os EUA, através de suas iniciativas estratégicas envolvendo o
subcontinente, especialmente com a ALCA. Este aspecto seria confirmado em parte
pela sincronia de propostas lancadas pelos governos brasileiro e estadunidense
para esta regido. Nao obstante, durante a gestdo Itamar, a diplomacia do pais
manteve um padrdo de reduzida contestacdo explicita, sem articular no discurso
integracionista uma precisa e enfatica oposicédo ao “outro”. A administracdo Cardoso
desenvolveria referéncias a um polo de diferenciacdo apenas a partir do processo de
reorientacdo diplomatica, quando foi retomada a pauta sul-americana. Assim, a
inicial postura benevolente do governo a integracdo hemisférica seria alterada a

partir do segundo mandato, quando o discurso diplomatico brasileiro passou a
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constituir tal proposta estadunidense enquanto um polo de negatividade,
denunciando o protecionismo dos paises desenvolvidos do “norte”. Durante a gestéao
Lula, as remissdes ao “outro” continuaram, mas assumiram uma condig&o primordial
na articulacdo do discurso integracionista da politica externa brasileira, agudizando,
portanto, a relagdo de oposi¢céo ao “outro” representado pelos EUA e seu projeto da
ALCA. Neste sentido, verificou-se um incremento do grau de outricidade manifesto
neste discurso da integragéo regional, o qual passou de uma relacdo de agonismo
para uma logica préxima ao antagonismo, posto que a proposta estadunidense seria
significada enquanto uma negacao da possibilidade de existéncia da identidade sul-

americana.

Quanto a lideranca brasileira na América do Sul, identificou-se que
apareceria como uma questdo apenas a partir da metade do governo Cardoso, com
notada sequéncia na gestédo Lula. Nao obstante, ao longo do periodo, puderam ser
observadas relevantes diferencas na conducdo desta suposta predicacdo do pais.
Ao passo que a diplomacia do periodo peessedebista ndo afirmaria esta pretensao,
mantendo a condicdo de lideranca como algo tacito, no governo petista se verificou
a emergéncia de uma nitida reivindicacdo a este posto. Deste modo, esta tematica,
sensivel para as negociacdes junto aos parceiros sul-americanos, assumiu
progressiva énfase nas manifestacbes de agentes da politica externa brasileira.
Contudo, esta tomada de posicdo traria uma série de tensionamentos para a
afirmacdo e a manutencdo da lideranca do Brasil no ambito regional, gestando

novos dilemas, muitos dos quais ainda em desenvolvimento.

A partir dos aspectos analisados, pode-se afirmar que o desenvolvimento
do discurso da politica externa brasileira para a integracdo da Ameérica do Sul
apresentou tracos de continuidade ao longo do periodo em tela, mas também
sinalizou mudancas bastante expressivas. A propria manutencdo deste discurso
integracionista no recorte adotado demonstraria isto, posto que percebeu-se um
hiato entre 0 encerramento do governo de Itamar Franco e os Ultimos anos da
gestdo de Fernando Henrique Cardoso, quando este discurso foi notadamente
relegado. Ao final desta administracdo, a integracdo sul-americana retornaria a
agenda da politica externa brasileira com progressivo destaque, sendo possivel
assinalar um evidente impulso a partir do governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Nesta

perspectiva, a pesquisa confirmou a vigéncia de uma relativa continuidade quanto ao
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tema da integracdo sul-americana; contudo, predominariam as rupturas quanto aos
argumentos, sentidos e contetdos mobilizados para a constru¢do discursiva desta
integracado, o que refletiria, em certa medida, as relevantes mudangas de conjuntura
e de governo examinadas. Por fim, cabe ressaltar que, de modo geral, estas
afirmacdes corroborariam o acerto na escolha do recorte temporal para o
desenvolvimento deste trabalho, posto que tratar esta pauta de integracdo do
subcontinente a partir do ano 2000, por exemplo, ndo possibilitaria um exame mais
acurado de suas flutuacdes, bem como diminuiria a influéncia do caréater relacional
das propostas estadunidenses para a constituicdo deste discurso da integracédo da
América do Sul.
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CRONOLOGIA

1992

e Posse do Presidente Itamar Franco — Ministro das Relagdes Exteriores Fernando
Henrique Cardoso (05/10).

e Lancamento da Iniciativa Amazénica por ocasido da VI Cupula do Grupo do Rio,
em Buenos Aires, Argentina, com a proposta brasileira de acordos comerciais
bilaterais entre os paises da regido (02/12).

1993

e Entrada em vigor da Zona de Livre Comércio no ambito do Pacto Andino,
envolvendo Bolivia, Colombia, Equador e Venezuela (31/01).

e Assinatura do acordo bilateral Brasil-Bolivia para a compra de gas natural atraves
da construgéo de um gasoduto (17/02).

e Posse de Celso Amorim como Ministro das Relag¢des Exteriores (21/05).

e Proposta de criacéo da Area de Livre Comércio da América do Sul — ALCSA — por
ocasidao da VII Cuapula do Grupo do Rio, em Santiago, no Chile, integrando
Mercosul, Pacto Andino e Iniciativa Amazonica (15/10).

e Governo brasileiro manifestou o desejo de incluir os paises da regido amazonica
na implantacéo do projeto do Sistema de Vigilancia da Amazdénia — Sivam (17/11).

1994

e Entrada em vigor do Tratado de Livre Comércio da América do Norte — NAFTA
(01/01).

e No Brasil, ocorreu a implementacao do Plano Real (01/07).

e Realizacdo da | Cupula da Américas, em Miami, nos EUA, proclamando o objetivo
de negociar a formacédo da ALCA até 2005 (09-11/12).

e Assinatura do Protocolo de Ouro Preto que modificou parcialmente o Tratado de
Assuncao e conferiu personalidade juridica internacional ao Mercosul, mantendo
a estrutura de decisao intergovernamental baseada no consenso (17/12).

e Agravamento da crise financeira no México, com evasado de capitais investidos e
desvalorizacdo da moeda (20/12).
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1995

Posse do Presidente Fernando Henriqgue Cardoso — Ministro das Relagbes
Exteriores Luiz Felipe Lampreia (01/01).

Entrada em vigor da Unido Aduaneira no Mercosul com adog¢éo da Tarifa Externa
Comum (01/01).

Assinatura, em Brasilia, da Declaracdo de Paz do Itamaraty entre Peru e
Equador, com vistas a uma solucéo pacifica para os conflitos fronteiricos (19/02).

Formalizacao da adesao do Brasil a Corporacdo Andina de Fomento (01/12).

1996

Presidentes do Pacto Andino modificaram o Acordo de Cartagena, criando a
Comunidade Andina — CAN (10/03).

Chile tornou-se membro associado do Mercosul através da assinatura do Acordo
de Complementacdo Econdmica, por ocasido da X Reunido de Cupula do
Mercosul, em San Luis, na Argentina. (25/06).

Bolivia tornou-se membro associado do Mercosul através da assinatura do
Acordo de Complementacédo Econdmica, por ocasiao da XI Reunido de Cupula do
Mercosul, em Fortaleza, no Brasil (17/12).

1997

e Governos de Brasil e Uruguai assinaram contrato para construcdo de linha para

interconexao de energia elétrica (30/01).

e Governos de Brasil e Bolivia assinaram contrato para constru¢cdo de um gasoduto

ligando os dois paises (25/07).

1998

e Mercosul e CAN assinaram acordo-quadro prevendo a criacdo de uma zona de

livre comércio para o ano 2000 (16/04).

e Realizacdo da Il Cupula da Américas, em Santiago, no Chile (18-19/04).

e XIV Reunido de Cuapula do Mercosul, em Ushuaia, na Argentina, colocou como

pré-requisito para pertencer ao bloco econémico o ndo-envolvimento em conflitos
internacionais e o respeito a democracia (23-24/07).
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1999

e Posse do Presidente reeleito Fernando Henrique Cardoso — Ministro das
Relagdes Exteriores Luiz Felipe Lampreia (01/01).

e No Brasil, maxidesvalorizagédo do Real em funcéo da crise financeira (13/01).

e Agravamento da crise do Mercosul devido a barreiras protecionistas impostas
pela Argentina (16/07).

2000

e Inauguracédo do gasoduto entre Bolivia e Brasil (31/03).
e Governo dos EUA aprovou o repasse de recursos para o Plano Colombia (13/07).

e Realizagdo da | Reunido dos Presidentes da Ameérica do Sul, em Brasilia, com o
lancamento da iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana — IIRSA (31/08-01/09).

2001

e Posse de Celso Lafer como Ministro das Relacdes Exteriores (29/01).
e Realizacado da Ill Cupula da Américas, em Quebec, no Canada (20-22/04).

e Encontro de ministros de Brasil e Argentina, em S&o Paulo, reafirmando o
compromisso com o Mercosul e o carater essencial da TEC (09/10).

e Renudncia do Presidente da Argentina, Fernando de la Rla, e explosdo da crise
interna (20/12).

2002

e |l Reunido extraordinaria do Conselho do Mercosul, em Buenos Aires, quando
foram assinados o Protocolo de Olivos, aperfeicoando o mecanismo de
arbitragem de disputas comerciais, e 0 Protocolo de Ushuaia, o qual firmou o
compromisso democratico no bloco (18/02).

e Reunido Mercosul e Unido Europeia, no Rio de Janeiro, para acelerar a hegociacao
comercial e definir metas para o Acordo de Associacao Inter-regional (23/07).

e Governo brasileiro inaugurou o Centro Regional de Manaus, ativando o projeto do
Sivam (25/07).

e Realizacdo da Il Reunido dos Presidentes da América do Sul, em Guayaquil, no
Equador, quando os lideres anunciaram a adocdo da Zona de Paz Sul-Americana
e reafirmaram o compromisso com a IIRSA (26-27/07).
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2003

e Posse do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva — Ministro das Relacdes Exteriores
Celso Amorim (01/01).

e Criacdo do Grupo de Amigos do Secretario-Geral da OEA para a Venezuela,
liderado pelo Brasil, buscando uma solug¢do constitucional para a crise politica
venezuelana (15/01).

e Governo norte-americano apresentou sua oferta de liberalizagdo comercial no
ambito da ALCA, sendo os termos da proposta criticados pelo governo brasileiro
(11/02).

e Criacdo da Subsecretaria-Geral da América do Sul na estrutura do MRE (21/06).

e Peru tornou-se membro associado do Mercosul através da assinatura do Acordo
de Complementacdo Econbmica, por ocasido de visita do presidente brasileiro a
capital Lima (25/08).

e Assinatura do Acordo de Livre Comércio entre Mercosul e CAN, quando
Colombia, Equador e Venezuela também tornaram-se membros associados do
Mercosul através da subscricdo do Acordo de Complementacdo Econdmica,
durante a XXV Cupula do Mercosul, em Montevidéu, Uruguai (16/12).

2004

e Visita do Presidente Lula a Bolivia, quando foram discutidos avancos na
integracéo fisica e foi formalizado um acordo para perdao da divida boliviana para
com o Brasil (08/07).

e Realizacdo da Ill Reunido dos Presidentes da América do Sul, em Ayacucho, no
Peru. Na ocasiao, os lideres aprovaram a criagdo da Comunidade Sul-Americana
de Nacdes — CASA (08/12).

e Presidentes de Cuba e Venezuela criaram a Alternativa Bolivariana para as
Américas — ALBA — durante encontro em Havana, Cuba (14/12).

2005

e Reunido de | Clpula América do Sul e Paises Arabes, em Brasilia (10-11/05).

e Visita do Presidente Lula ao Peru, quando foi lancada a pedra fundamental da
chamada Rodovia Interoceéanica (08/09).

e Realizacdo da | Reunido de Chefes de Estado da CASA, em Brasilia (29-30/09).
e Realizacdo da IV Cupula das Américas, em Mar del Plata, Argentina (04-05/11).

e Realizacdo de Reunido Extraordinaria de Chefes de Estado da CASA, em
Montevidéu, Uruguai (09/12).
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2006

e Venezuela comunicou saida da CAN, como protesto aos acordos de livre-
comércio firmados por Coldmbia e Peru junto aos EUA (22/04).

e Adesao da Bolivia a ALBA a partir do Tratado de Comércio dos Povos, acordo
este acrescentado ao nome do bloco, o qual passou a ser ALBA-TCP (29/04).

e Governo da Bolivia assina decreto que nacionaliza seus campos de géas e
petréleo (01/05).

e Venezuela apresentou o Protocolo de Adeséo para tornar-se membro-pleno do
Mercosul (04/07).

e Realizagio da | Capula América do Sul e Africa, em Abuja, Nigéria (30/11).

e Realizacdo da Il Reunido de Chefes de Estado e de Governo dos Paises da
CASA, em Cochabamba, Bolivia (08-09/12).

2007

e Posse do Presidente reeleito Luiz Inacio Lula da Silva — Ministro das Relagdes
Exteriores Celso Amorim (01/01).

e Realizacdo de Reunido Extraordinaria de Chefes de Estado da CASA, com
desenvolvimento da | Cupula Energética Sul-Americana, em llha de Margarita,
Venezuela (17/04).

e Sessao Inaugural do Parlamento do Mercosul, em Montevidéu, no Uruguai
(07/05).

e Visita do Presidente Lula a Argentina, quando, juntamente com outros lideres sul-
americanos, participou da assinatura da ata constitutiva do Banco do Sul (09/12).

2008

e Presidente eleito do Paraguai, Fernando Lugo, manifesta intencdo de negociar o
reajuste das tarifas pagas pelo Brasil na compra da energia excedente da
hidrelétrica de Itaipu (21/04).

e Realizacdo da | Cupula da Unido de Nacbes Sul-Americanas — Unasul —, em
Brasilia, com a assinatura de seu Tratado Constitutivo e a proposta de formacéo
de um Conselho Sul-Americano de Defesa (23/05).

e Reunido Extraordinaria de Chefes de Estado e de Governo da Unasul, em
Santiago, no Chile. Na ocasido, os lideres manifestaram apoio ao governo do
presidente boliviano Evo Morales e condenaram qualquer atentado a ordem
institucional do pais (15/09).

e Realizacdo de quatro reunides presidenciais simultaneas, na Costa do Sauipe,
dentre as quais: Il Cupula da Unasul, com a criagdo do Conselho Sul-Americano
de Saude, e | Cupula da América Latina e do Caribe — CALC (16-17/12).
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2009

e Realizagdo da Il Clpula da América do Sul e Paises Arabes, em Doha, Catar
(31/03).

e Realizacdo da V Cupula das Américas, em Porto of Spain, Trinidad e Tobago (17-
19/04).

e Adesao do Equador a ALBA-TCP, ocasido em que o bloco passa a denominar-se
Alianca Bolivariana para os Povos da Nossa América (24/06).

e Realizacdo da Ill Cupula da Unasul, em Quito, no Equador, com a criagdo do
Conselho Sul-Americano de Desenvolvimento Social e do Conselho Sul-
Americano de Infraestrutura e Planejamento (10/08).

e Reunido Extraordinaria de Chefes de Estado e de Governo da Unasul, em
Bariloche, na Argentina. Na ocasido, os lideres discutiram a instalacéo de bases
militares estadunidenses na Colémbia (28/08).

e Realizagio da Il Cupula América do Sul e Africa, em Isla Margarita, Venezuela
(26/09).

2010

e Criacdo da Universidade Federal da Integracéo Latino-Americana — UNILA —, com
sede em Foz do Iguacu (12/01).

e Reunido Extraordinaria de Chefes de Estado e de Governo da Unasul, em Quito,
Equador. Na oportunidade, os lideres manifestaram solidariedade as vitimas de
desastres no Haiti (09/02).

e Realizacdo da XXI Cupula do Grupo do Rio e Il Encontro da CALC, em Cancun,
no México. Na ocasido, os lideres acordaram a criacdo da Comunidade dos
Estados Latino-Americanos e Caribenhos — CELAC (23/02).

e Realizacdo da | Cuapula Brasil e Caricom, em Brasilia (26/04).

e Reunido Extraordinaria de Chefes de Estado e de Governo da Unasul, em Los
Cardales, Argentina. Na oportunidade, os lideres criaram o Conselho Sul-
Americano de Combate as Drogas e ainda coordenaram acdes de ajuda as
vitimas de terremotos no Chile e no Haiti (04/05).

e Reunido Extraordinaria de Chefes de Estado e de Governo da Unasul, em Buenos
Aires, Argentina. Na ocasido, os mandatarios condenaram a tentativa de golpe
contra o presidente do Equador (01/10).

e Realizacdo da IV Cupula da Unasul, em Georgetown, Guiana. No encontro, 0s
lideres aprovaram o Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da Unasul sobre
o Compromisso com a Democracia e ainda criaram o Conselho Sul-Americano de
Economia e Financas (26/11).
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