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RESUMO

A presente pesquisa objetiva avaliar como a politica externa do Brasil e a politica externa da
Argentina relacionaram a inser¢do internacional do Estado a configura¢do quadrilateral como
parte do reajuste da dindmica de poder internacional no presente século. O recorte temporal
recai sobre a transicdo de uma geometria triangular das relagdes internacionais entre Brasil,
Argentina e Estados Unidos para uma geometria quadrilateral entre Brasil, Argentina, Estados
Unidos e China entre 2001 e 2008. A seguir, demonstra o aprofundamento da relagao
quadrilateral entre os Estados em duas conjunturas criticas, p6s-2008 e no periodo de 2016 a
2020, a margem do acirramento da disputa de poder global entre China e Estados Unidos.
Para tal, sio empregados os procedimentos de revisao bibliografica, descricdo interpretativa
dos dados e mapeamento dos casos conforme a metodologia bibliografica-descritiva. A
analise do comportamento dos Estados estd ligada a reconstru¢cdo dos processos que
resultaram da conjuncdo de variaveis materiais e ideacionais dispostas pelas relagcdes de poder
nas esferas politica e economica dos paises analisados. Foi possivel captar a ideia de que
capacidades materiais, ideias e percepcdes acerca de um contexto especifico e a posicao de
um Estado na hierarquia internacional canalizam as relacdes interestatais de poder, permitindo
distintos comportamentos em busca de interesses nacionais. O aporte teorico da autonomia,
desenvolvido por autores sul-americanos, ajuda a compreender a atuagao oscilante dos paises
periféricos no plano internacional e, diante de um novo cenario que dificulta a autonomia
tradicional dos Estados nacionais, a autonomia relacional € recobra o sentido original da
autonomia desenvolvida entre a década de 1970 e 1980. Observa-se que a relagdo poténcias-
periféricos reproduz constrangimentos na estratégia de busca por autonomia nacional. Os
resultados apresentam as modificagdes na estrutura quadrilateral representadas nas

conjunturas p6s-2008 e p6s-2016.

Palavras-chave: Politica Externa; Autonomia; Brasil; Argentina; Disputa China-EUA.



ABSTRACT

This research aims to evaluate how Brazil’s foreign policy and Argentina’s foreign policy
related the international insertion of the state to the quadrilateral configuration as part of the
readjustment of the dynamics of international power in the present century. The temporal
cutout concerns the transition from a triangular geometry of international relations between
Brazil, Argentina and the United States to a quadrilateral geometry between Brazil, Argentina,
the United States and China between 2001 and 2008. Next, it shows the deepening of the
quadrilateral relationship between states in two critical moments, post-2008 and in the period
from 2016 to 2020, on the margins of the fierce global power dispute between China and the
United States. For this, the procedures of bibliographic review, interpretative description of
the data and mapping of the cases are used according to the bibliographic-descriptive
methodology. The analysis of the behavior of States is linked to the reconstruction of the
processes that resulted from the conjunction of material and ideational variables arranged by
power relations in the political and economic spheres of the countries analyzed. It was
possible to grasp the idea that material capacities, ideas and perceptions about a specific
context and the position of a state in the international hierarchy channel inter-state power
relations, allowing different behaviors in search of national interests. The theoretical
contribution of autonomy, developed by South American authors, helps to understand the
oscillating action of peripheral countries at the international level and, faced with a new
scenario that hinders the traditional autonomy of national states, the relational autonomy is
regained the original sense of autonomy developed between the 1970s and 1980s. It is
observed that the peripheral-great powers relationship
reproduces constraints in the strategy of seeking national autonomy. The results show the

changes in the quadrilateral structure represented in the post-2008 and the post-2016 periods.

Keywords: Foreign Policy; Autonomy; Brazil; Argentina; China-U.S. Dispute.



RESUMEN

Esta investigacion tiene como objetivo evaluar como la politica exterior de Brasil y la politica
exterior de Argentina relacionan la insercion internacional del Estado con la configuracion
cuadrilateral como parte del reajuste de la dinamica del poder internacional en el presente
siglo. El recorte temporal se refiere a la transicion de una geometria triangular de las
relaciones internacionales entre Brasil, Argentina y Estados Unidos a una geometria
cuadrilateral entre Brasil, Argentina, Estados Unidos y China entre 2001 y 2008. A
continuacion, muestra la profundizacion de la relacion cuadrilateral entre los estados en dos
momentos criticos, después de 2008 y en el periodo 2016-2020, al margen de la feroz disputa
de poder global entre China y Estados Unidos. Para ello, se utilizan los procedimientos de
revision bibliografica, descripcion interpretativa de los datos y mapeo de los casos seglin la
metodologia bibliografica-descriptiva. El andlisis del comportamiento de los Estados esta
vinculado a la reconstruccién de los procesos que resultaron de la conjuncion de variables
materiales e ideacionales dispuestas por las relaciones de poder en las esferas politica y
econdmica de los paises analizados. Fue posible captar la idea de que las capacidades, ideas y
percepciones materiales sobre un contexto especifico y la posiciéon de un estado en la
jerarquia internacional canalizan las relaciones de poder interestatales, permitiendo diferentes
comportamientos en busca de intereses nacionales. La contribucion tedrica de la autonomia,
desarrollada por autores sudamericanos, ayuda a comprender la accion oscilante de los paises
periféricos a nivel internacional y, ante un nuevo escenario que dificulta la autonomia
tradicional de los Estados nacionales, la autonomia relacional se recupera el sentido original
de autonomia desarrollado entre los afos setenta y ochenta. Se observa que la relacion
periferia-grandes potencias reproduce limitaciones en la
estrategia de busqueda de la autonomia nacional. Los resultados muestran los cambios en la

estructura cuadrilateral en los periodos post-2008 y post-2016.

Palabras clave: Politica exterior; Autonomia; Brasil; Argentina; Disputa China-EEUU.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertagdo procura responder quais os determinantes da insercdo
internacional autonoma do Brasil e da Argentina frente as relagdes politico-econdmicas com a
China e os Estados Unidos entre 2008 e 2020. O questionamento ¢ norteado pela seguinte
hipotese: a inser¢do internacional de Brasil e Argentina estd condicionada a uma estrutura
quadrilateral de relagdes entre ambos e as grandes poténcias. Colocamos em evidéncia essa
estrutura como analogia a um quadrilatero irregular ¢ ndo um losango (BUSSO et al., 2017),
devido a que a flutuagdo da postura entre aproximagdo e distanciamento do Brasil e da
Argentina ¢ produto do frequente ajuste das suas relagdes entre eles e com a disputa entre
China ¢ os EUA. A condigdo irregular da estrutura quadrilateral advém das constantes
alteragdes no seu didmetro geométrico, pois os quatro paises-vértices (Argentina, Brasil,
China e Estados Unidos) nao cooperam em conjunto.

Através do método hipotético-indutivo, procura-se responder a questdo central com o
emprego da metodologia bibliografico-descritiva junto de trés procedimentos: (i) revisao
bibliografica de fontes primarias e secundarias', (ii) descri¢do interpretativa da transicdo para
o quadrilatero das relagdes entre os paises e (iii) mapeamento de casos abordando a postura do
Brasil e da Argentina na geometria quadrilateral em dois momentos, p6s-2008 e p6s-2016.

As respostas a pergunta central sdo apresentadas ao distinguirem-se as posturas entre
os paises segundo a aproximagdo e o distanciamento nos niveis politico, diplomatico e
comercial. Deste modo, ¢ posto em evidéncia em quais dareas a cooperacdo permitiu
vislumbrar um cendrio de autonomia na inserc¢ao internacional do Brasil e da Argentina ou se
atenuou a assimetria de poder, gerando dependéncia com as poténcias globais.

Assim sendo, o objetivo geral do trabalho ¢ avaliar a inser¢ao internacional de paises
periféricos através das suas relagdes com as grandes poténcias em um contexto de disputa
interimperial. Partindo do reajuste da dindmica de poder internacional no presente século,
constatamos que a insercdo internacional dos paises periféricos analisados estd imbuida em
uma configuracio quadrilateral de poder.

A configuracdo quadrilateral supde a transicdo de um denominador comum para a

inser¢ao internacional do Brasil e da Argentina, representada pelos EUA de meados do século

1 As fontes primarias sdo documentos oficiais que abarcam: visitas presidenciais, discursos, acordos
firmados e interagdo em 6rgdos multilaterais para analisar o ambito politico-diplomatico e o fluxo comercial, a
estrutura de exportagdo e investimentos diretos para analisar o ambito econdmico das relagdes entre os paises. As
secundarias sdo produgdes académicas do subcampo de Analise de Politica Externa, junto da literatura sul-
americana de politica externa e abordagem de paises intermediarios.
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XX até os dias de hoje, mas que enfrenta a competigdo da China como uma nova
possibilidade a atuagdo auténoma externa dos paises citados, sobretudo desde os anos 2000.
Assim, o quadriladtero € a representacdo geométrica de quatro paises, representados pelos
vértices, que entrelagam seus comportamentos externos a partir da busca pela autonomia no
plano internacional (Brasil e Argentina) e aqueles que os constrangem (China e EUA).

Portanto, a transi¢do da estrutura triangular — onde os EUA era o principal pivd da
insercdo internacional brasileira e argentina — para a quadrilateral na politica externa
brasileiro-argentina e seus efeitos a atuagdo auténoma ¢ um fendmeno da disputa de poder
interimperial dentro do regime de poder hierarquico entre os Estados nacionais.

Essa avaliagdo ¢ feita por meio de trés objetivos especificos: (i) abordar como a teoria
da autonomia e a literatura de APE explicam o comportamento externo de Brasil e Argentina
como paises periféricos (ii) identificar a transi¢cao de um tridngulo das relacdes externas destes
paises com os EUA para um quadrilatero a partir da inclusdo da China de modo mais
aprofundado na agenda politico-comercial dos paises analisados (iii) e compreender qual ¢ o
estado atual das relagdes desse quadrilatero e seus efeitos para o comportamento externo do
Brasil e da Argentina.

O trabalho justifica-se pela importincia de dar continuidade a perspectiva académica
sul-americana acerca das dindmicas internacionais contemporaneas. Também, por abordar
seus efeitos no entendimento das relacdes regionais, o que diretamente afeta o
desenvolvimento do Estado e suas relagdes com a sociedade civil. Academicamente, avalia de
modo pratico o grau de autonomia ou dependéncia conforme o conceito tradicional
desenvolvido por Jaguaribe (1979) e Puig (1980), o conceito de autonomia relacional
desenvolvido por Russell e Tokatlian (2002). Por ultimo, pretende avangar na analise da
conjuntura “quadrangular” de Simonoff (2018) e dialogar com as afirmagdes acerca da
inserc¢do internacional contemporanea feitas por Busso et al. (2017).

Desde que o Brasil e a Argentina estabeleceram relagdes diplomaticas®, os dois
Estados vivenciam processos semelhantes de inser¢do internacional perante as poténcias
globais (GRANATO, 2014), e historicamente alternaram sua relacdo com periodos de

aproximacao e distanciamento, dindmica esta que se desenrola até os dias atuais. Desse modo,

2 Toma-se como referéncia o reconhecimento da independéncia do Brasil por parte do governo
argentino no ano de 1823.
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o comportamento externo de um afetou diretamente o comportamento do outro, resultando em
frequentes reajustes no didlogo entre eles.

Essa descontinuidade diplomadtica pode ser compreendida sob a perspectiva de que
Brasil e Argentina se comportam como paises periféricos, segundo Schenoni e Escudé (2016),
a partir de trés caracteristicas centrais: (1) a diferenca de poder com relacdo aos paises
centrais, (2) a pretensdo autonoma da politica externa e (3) a busca pela multipolaridade
internacional.

Com relagdo a primeira caracteristica, a insercdo internacional dos paises sul-
americanos esteve historicamente vinculada a atividade politico-econdmica de uma poténcia
extrarregional. Nesse sentido, importa compreender o comportamento externo de ambos ao
avaliar os limites e potencialidades impostos por poderes dominantes. Os EUA passaram a
incorporar essa funcdo apds a Segunda Guerra Mundial (1939-1945), quando a economia
britanica entrou em crise e abriu espago para o aprofundamento dos investimentos e trocas
comerciais da regido com a poténcia estadunidense em asen¢do. Com o inicio da Guerra Fria,
a disputa pelo poder hegemonico internacional impulsionou uma nova dindmica de relagdes
assimétricas do Brasil e da Argentina com o polo de poder estadunidense’.

Esse arranjo leva a compreensdo da dinamica regional sob uma espécie de
triangulacdo entre as atuagdes externas de Argentina, Brasil e Estados Unidos, como descrito
por Bandeira (2010). Nesse quadro, os EUA atuam como poténcia global que interfere nas
questdes regionais e tem grande impacto nas relagcdes Brasil-Argentina. Apds o desfecho da
Guerra Fria*, duas novas dindmicas se tornaram perceptiveis: a maior interdependéncia
politico-econdmica entre os atores internacionais € a consolidagdo da hegemonia global
estadunidense. Na América do Sul, a reestruturacdo da ordem global fez com que os Estados
desenvolvessem comportamentos que os adequassem ao novo cenario, dando corpo também a
formulagcdo de conceitos e abordagens que contribuiram para explicar a performance dos
paises da regido, como a autonomia periférica elaborada por Escudé (1992).

Considerando a segunda caracteristica apontada por Schenoni e Escudé (2016), a

busca por autonomia pode ser compreendida como um vetor explicativo na politica externa

3 Visto que o sistema internacional assistiu a transi¢do de uma ordem multipolar para a bipolar com o
inicio da Guerra Fria (1945) entre EUA e URSS, a disputa pelo poder hegemonico global passa pelo interesse
dos EUA em aprofundar sua presenga diplomatica, econdmica e militar na América Latina.

4 O fim da Guerra Fria (1945-1991) pode ser considerado em dois momentos, simbolicamente com a
queda do Muro de Berlim em 1989, e politicamente com a dissolugdo da URSS em 1991, favorecendo o avango
do processo de globalizagdo sob tutela da nova ordem democratico-liberal.
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dos paises sul-americanos’. Diante disto, a presente pesquisa ¢ amparada pelo conceito
tradicional de autonomia desenvolvido por Jaguaribe (1979) e Puig (1980), definindo, ao
encontro de Guimaraes (2001), que a situacao periférica deve ser superada com politicas
desenvolvimentistas que priorizem a mobilizagdo de recursos domésticos. Ou seja, o
posicionamento do Estado entre a busca por autonomia e a dependéncia parte do ambiente
doméstico, de modo a encontrar no cenario de permissividade internacional a autonomia de
fato.

Dentro desta discussdo, seguindo Hermann (1990), a politica externa ¢ tida como um
plano designado a buscar um objetivo que leve em conta a empreenda atuacdo de entidades
externas a autoridade presidencial, e corrobore com as condi¢des e instrumentos do Estado. A
par disso, Merke, Reynoso e Schenoni (2020) apontam a ideologia presidencial como fator
predominante na alteracdo do comportamento dos Estados latino-americanos. Entretanto, a
mudan¢a no comportamento dos paises analisados sugere que a politica externa sofre
pequenos ajustes devido a orientacdo da politica presidencial e aos estimulos estruturais.

Para adequar o entendimento dos aspectos que compdem a politica externa a realidade
sul-americana, duas autoras sdo essenciais. Giacalone (2012) enfatiza o contexto cultural-
institucional de cada pais ao evidenciar os conceitos que permeiam a preocupacdo do
continente, como autonomia e desenvolvimento. Nesse sentido, o trabalho de Hey (1997)
proporciona trés grandes linhas de politica externa na América Latina com base na histérica
movimentagdo dos Estados sob constrangimento de uma poténcia extrarregional. Segundo a
autora, o Estado latino-americano tende a estar relativamente alinhado ou antagdénico a
poténcia, podendo atuar de maneira dependente ou autbnoma por meio de temas sensiveis a
sua politica externa, principalmente questdes econdmicas e a diplomacia politica.®

Esse concerto deve ser analisado em diversos episddios que delinearam as relagdes
entre os paises nos ultimos vinte anos, desde a transicdo da configuragdo triangular para a
quadrilateral como um primeiro momento, passando pelo que Urdinez et al. (2017) chamaram

de “proto-bipolaridade” global.

5 Ver, por exemplo, Spektor (2014), Russel e Tokatlian (2002), Schenoni (2012), Vigevani e
Ramanzini (2014) e Tickner (2014).

6 A autora indica que temas relacionados a dimensdo bélica da seguranca ndo estdo no cerne da
politica externa dos paises da regido ao passo que a América do Sul ¢ considerada uma regido pacifica.
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Nesse contexto, a terceira caracteristica apontada por Schenoni e Escudé (2016)
caracteriza a ascensdo global da Reptblica Popular da China’ como propulsora da dinimica
multilateral contemporanea destacando a atuagao dos paises intermediarios emergentes. Isso
permitiu um novo espago de manobra para a inser¢do internacional do Brasil e da Argentina,
com vinculos politico-econdmicos que mitigaram a dependéncia do Norte Global,
representado pelos EUA. Assim, durante os anos 1990 tem-se o inicio da passagem para uma
configuragdo quadrilateral das relagdes na politica externa de ambos Brasil e Argentina,
avancando na indagacio de Simonoff (2018)%.

No presente trabalho avalia-se que esse processo levou em conta trés fatores
abrangentes: (i) a aproximacao chinesa com a América do Sul e a entrada desse pais na OMC;
(i1) o processo de default da economia argentina em um momento de menor ingeréncia
estadunidense na regido e (iii) a constru¢do do MERCOSUL como uma das prioridades dos
governos sul-americanos. No entanto, o aprofundamento das relagdes expressas pelo
quadrilatero entre os paises pode ser determinado pela consolidagcdo da Parceria Estratégica e
Associagdo Estratégica chinesa com o Brasil e a Argentina, respectivamente, o Consenso de
Buenos Aires no ano de 2003, e o rechago do projeto da ALCA em 2005.

Nao obstante, consideramos que o exercicio politico pragmatico dos governos de Lula
da Silva (2003-2006) e Néstor Kirchner (2003-2007) foi o motor desse cenario, que, em busca
de uma inser¢do mais autonoma no cendrio internacional, garantiram um periodo de
distanciamento ideologico e econdmico dos EUA. Pecequilo (2013) determinou este
movimento como o fortalecimento da autonomia local ¢ estreitamento dos lagos
intrarregionais, a0 mesmo tempo em que a China aparecia como terceiro sdcio comercial em
importagdes da Argentina e quarto para o Brasil, bem como o quarto em exportacdes de
ambos.

Desde entdo, as disputas entre as duas poténcias globais tém servido como espaco de
manobra para a alteragdo no modo de inser¢@o internacional dos dois paises periféricos. Tal
afirmacdo pode ser observada mediante o frequente reajuste na postura de ambos quanto as
grandes poténcias. Guimaraes ¢ Almeida (2017) entendem que o Brasil, no papel de poder

empreendedor, ajusta suas preferéncias segundo uma condi¢do estrutural. Rodriguez (2013),

7 Considerando o ano de 1978 como ponto de partida da politica de Deng Xiaoping, que implementou
reformas domésticas que possibilitaram a expans@o da economia chinesa em ambito global.

8 O autor deixa claro dilema entre uma tripla dependéncia ou uma nova configura¢do envolvendo os
quatro polos de poder.
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em uma visdo realista, entende que as limitadas capacidades materiais forcam o Brasil a
oscilar entre posigdes revisionistas e conformadas com a ordem global. De modo similar,
Busso (2014) caracteriza a politica externa argentina como estando pautada pelo “vaivém”
politico-econdmico, devido a debilidade institucional desde a redemocratizagdo do pais, ao
passo que Simonoff (2016, 2019) identifica o comportamento argentino como situado entre
tensdes e cooperacdo com atores externos, buscando alternativas vidveis para a inser¢ao
internacional.

Assim, conforme os objetivos propostos, a estruturacdo do trabalho, sem contar esta
introdugdo, ¢ a que segue: o segundo capitulo desenvolve o aporte tedrico do trabalho em trés
secdes. Na primeira delas, a revisdo bibliografica trata como o subcampo da APE explica o
comportamento externo dos Estados. Na segunda se¢do, discute-se sobre a perspectiva sul-
americana de andlise de politica externa com base no conceito de autonomia tradicional. Na
terceira e Ultima, buscamos contextualizar a atualizacdo do debate autonomista no poés-Guerra
Fria.

O terceiro capitulo estd dividido em duas segdes abrangentes. Primeiramente,
abordamos o historico das relacdes entre o Brasil e a Argentina e o papel dos EUA como
poténcia constrangedora da politica externa de ambos. Em seguida, ¢ analisada a transi¢cdo das
relacdes triangulares entre Brasil e Argentina com os Estados Unidos para um ‘“quadrilatero
relacional” com a China na ltima passagem de século.

No quarto capitulo, duas se¢des dao conta da interpretacdo descritiva dos principais
pontos que dao forma a disputa de poder hegemodnico entre China e EUA na tltima década e
quatro mapeamentos de casos, interpretando: (i) a postura da politica externa brasileira com
relacdo a China e (ii) aos Estados Unidos, (iii) a postura da politica externa argentina com
relagdo a China e (iv) aos Estados Unidos.

No capitulo de conclusdo, ¢ feito um apanhado geral dos trés capitulos principais,
retomando a questdo central e as respostas encontradas, para entdo poder avaliar as
potencialidades e eventuais falhas da pesquisa, de modo a encorajar que sejam tratadas por

trabalhos subsequentes.
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2 PRESSUPOSTOS TEORICOS DA ATUACAO EXTERNA DE ESTADOS
PERIFERICOS

Este capitulo estd dividido em trés se¢des de abordagem teodrica. Na primeira, ¢ feito
uma revisao bibliografica de modo a realcar os principais aspectos produzidos no ambito da
APE, os quais interessam para a explicagdo do comportamento externo dos Estados. Em
seguida, avalia-se a contribuigdo teérica da Escola da Autonomia para compreender a politica
externa dos Estados sul-americanos como paises periféricos dentro da estrutura hierarquica
internacional de poder. Por tltimo, sdo apontados os principais desdobramentos da discussao

autonoma devido a difusdo de poder no pos-Guerra Fria.

2.1 A ANALISE DE POLITICA EXTERNA E COMPORTAMENTO DOS ESTADOS

A definicdo de politica externa ¢ bastante ampla na literatura das Relacoes
Internacionais. Hermann (1990) a descreve como o planejamento de determinado grupo
politico que utiliza de ferramentas nacionais para alcancar um ou mais objetivos através da
interacdo externa com outras entidades. De modo semelhante, Vizentini (1999) identifica a
politica externa como atuagdo final de um governo em dada conjuntura, situagdo ou estrutura
que determinam sua orientacdo. Ainda que nao seja o principal foco da analise, ¢ vital
compreendermos que os fatores internos ao Estado adequam a politica externa como uma
politica publica que incorpora demandas e interesses de variados atores domésticos no
processo de tomada de decisdes do Estado, gerando objetivos a interacdo com os atores
internacionais (SALOMON; PINHEIRO, 2013).

O ambito externo delimita os parametros de acdo do Estado ao conformar uma
grande rede de interesses através da pulverizagdo dos atores que desempenham uma politica
externa, como as instituigoes interestatais € organismos internacionais. Por isso, Hill (2016)
considera a politica externa como soma de relagdes externas oficiais conduzidas por um ator
independente nas relacdes internacionais, quem capacita a sociedade frente ao ambito externo
por mensurar a complexidade do envolvimento com outras unidades. Por outro lado,
Gustavsson (1999, p. 76) chama atengdo que os resultados ndo pretendidos e agdes nao
intencionais também podem ser incluidos a nogdo de politica externa. Ainda assim, a agdo
externa por si s6 deve ser considerada como uma comunica¢do ao ambito internacional, em
virtude da separa¢@o necessaria do conjunto de interesses que planeja uma politica externa de

um ator internacional (SALOMON, PINHEIRO, 2013).
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Entretanto, a interpretagdo conceitual de politica externa perpassa pela atividade de
reconhecer um conglomerado de interesses domésticos ¢ outro de relagdes com o sistema
internacional, os quais se constituem mutuamente em dada conjuntura. Sendo assim, um ator
internacional exerce diversas “politicas externas” orientando-se a questdes e atores
especificos. Tomando como base a atuagdo externa de Estados nacionais, o agrupamento de
objetivos, ideias e interesses domésticos promovem diferentes comportamentos que estao
constantemente interagindo no plano internacional.

O estudo dos fatores que propiciam e resultam de tais comportamentos tem
promovido ampla abrangéncia de interpretacdes que ajudam a explica-los, sobretudo variaveis
cognitivas, historicas, socioldgicas e culturais, agrupando-as na formagao e desenvolvimento
da APE como um dos subcampos do estudo das relagdes internacionais. Contudo, ¢é
necessario reconhecer que a APE ndo constitui uma teoria propriamente dita, mas sim uma
proposta tedrica que herda diversos aspectos de outras areas do conhecimento e teorias dentro
da area de Relagdes Internacionais. Sendo assim, nos importa adotar alguns dos aspectos
desenvolvidos nessa area a fim de corroborar, posteriormente, com outros conceitos-chave e
avangar no entendimento da interagdo contemporanea entre os Estados analisados. Por ser
uma area multidisciplinar e multidimensional, existe na APE um interminéavel debate sobre a
importancia de varidveis tangiveis e intangiveis no que se refere ao comportamento dos
Estados, bem como a escolha de uma perspectiva analitica estrutural, unitaria (o proprio
Estado) ou do nivel individual.

Durante a primeira metade do século XX, preponderou a visdo do realismo cléssico
através do nivel unitario, o que propiciou a anélise do comportamento dos Estados partindo de
dois pontos centrais: (i) por interagirem em um ambiente anarquico, os Estados tendem a
aumentar, manter ¢ demonstrar formas de poder pois (ii) estdo em constante busca de
sobrevivéncia e seguranca nacional como objetivos comuns a todos atores. Assim, a teoria
realista propds a compreensdo do comportamento externo delimitada pela disputa de poder
entre os Estados. No entanto, a perspectiva realista perde relevancia durante o “Segundo
Grande Debate” das Relagdes Internacionais’, momento em que, entre o seio do movimento

behaviorista nas ciéncias sociais e a insuficiente ontologia determinista do realismo classico

° Debate metodologico entre intelectuais tradicionalistas (ou realistas) e behavioristas (ou
cientificistas), no qual estes pretendiam elaborar previsdes gerais das relagdes internacionais com base nas
ciéncias exatas e a utilizacdo de métodos que abrangessem aspectos quantitativos, ao passo que aqueles
instigavam uma abordagem teorica centrada em processos historicos e interpretativos.
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levam ao desenvolvimento de novas propostas que deram corpo a APE como aporte teorico.
Logo, as analises passaram a demonstrar grande preocupacdo em explicar a causa de
diferentes comportamentos, objetivos e estratégias dos Estados para além da busca por poder
e sobrevivéncia, tratando de descrever as possiveis interacdes entre eles e as implicagdes para
as respectivas politicas nacionais (HUDSON, 2005; SALOMON; PINHEIRO, 2013).

Mesmo com a rechaca de premissas centrais, algumas considera¢des do pensamento
realista fizeram terreno para a andlise de politica externa. Ao considerar que a auséncia de um
poder supranacional gera um ambiente anarquico, o realismo cldssico (e o neorrealismo,
posteriormente) ndo assume que a desigualdade entre capacidades materiais dos Estados
reproduz a hierarquia de poder internacional. Ou seja, dentro da dindmica conhecida como
anarquia internacional, cada Estado ¢ munido de soberania, mas alguns possuem menores
capacidades do que outros para sobreviver nesse ambiente anarquico e resguardar sua
soberania, o que nos leva a indagar como seria possivel um pais com escassas capacidades
materiais (“fraco”) sobreviver por meio da demonstracdao de poder ao passo que tenta garantir
a estabilidade interna? Nesse caso, partindo da analise estrutural sobre o comportamento dos
Estados, o realismo classico ndo explica de maneira plausivel que a demanda por
sobrevivéncia diante de estimulos externos provocaria um colapso da estrutura e recursos
domésticos.

Outro ponto central a ser colhido da teoria realista ¢ a ideia de que tanto a formagao
do Estado quanto suas escolhas politicas partem da conduta cautelosa e racional do individuo
(TUCIDIDES, 1999). Ou seja, em um ambiente onde os Estados mais “fracos” se deparam
com relagdes de poder assimétricas, a racionalidade humana deve reconsiderar as estratégias
de atuagdo com base nos recursos materiais, dando luz a diferenciacdo das unidades nacionais.
A insercao do nivel individual permitiu aprofundar como os Estados eram conduzidos a
distintas formas de atuag@o no plano externo, indo além da diferenciacdo material dos paises
ao examinar as percepgdes € interesses que compdem um governo nacional.

O avanco da APE se deu pela analise do nivel individual proposta pelo realismo,
porém o trabalho introdutorio de Snyder, Bruck e Sapin (1954). Os autores evidenciaram o
aspecto cognitivo da politica decorrente da agéncia humana, considerada como varidvel capaz
de associar fatores materiais e ideacionais durante o processo de tomada de decisdes do corpo
estatal. Em sua obra seminal, Snyder et al. (1954) propdem um aporte tedrico para captar a

esséncia da politica externa dos Estados, voltado a explorar o processo por tras da tomada de



26

decisdes dos lideres nacionais, ou seja, uma analise voltada ao policy making®. A anélise de
politica externa passou a centralizar o papel do individuo em grupos com percepgdes €
interesses proprios, deixando de lado a representagdo do Estado como unidade coesa e
unitaria em busca de um objetivo universal.

Esse exercicio de “abrir a caixa preta” do Estado, valendo-se de preceitos
sociocognitivos, abriu caminho para a interpretagdo de que o comportamento de um Estado ¢
em parte definido pela natureza da situagdo em que este se envolve internacionalmente,
decorrente dos anseios do grupo politico no poder, atores institucionais e da sociedade em
geral. Na perspectiva “acdo-situagdo”, nos termos de Snyder et al. (1954), os individuos
formulam a atuagdo do Estado a partir do reconhecimento do contexto em que estdo operando
ou pretendem operar. O comportamento externo passou a ser estudado como um amalgama
entre o conjunto de percepgdes sobre o ambiente doméstico e o sistema internacional, este
ultimo levando implicitamente uma rede de informagdes que interagem com valores,
interesses e normas intrinsecas aos atores domésticos.

Essa inter-relagao resulta na implementagdo da politica externa, que chega no
sistema internacional como uma nova informagdo para posteriores interagdes. Ao distinguir
que cada Estado reproduz uma série de interacdes envolvendo variados atores direta e
indiretamente, Snyder et al. (1954) assimilaram que a atividade politica dos Estados esta
constantemente sujeita a dois efeitos interdependentes: (1) a interse¢dao das a¢des no campo
politico que produzem novos eventos ou condigdes nao-intencionadas, gerando novas
possibilidades de atuacdo e (2) a simultaneidade de acdes, sendo que os Estados reagem frente
a outros Estados, que simultaneamente estdo reagindo a terceiros Estados, o que produz um
grande numero de interagdes e um ciclo de politicas simultaneas. Dentro desta perspectiva, ¢
possivel avaliar como um Estado se comporta frente a um emaranhado de situagdes
simultdneas (SNYDER; BRUCK; SAPIN, 1954, p. 59-60).

Posteriormente, Harold Sprout e Margareth Sprout (1957) também apresentaram
como o0 “meio” € concebido pela propria percepcao dos tomadores de decisdo, promovendo a
analise da capacidade individual ao avaliar que os individuos, para buscar um objetivo,
possuem trés caracteristicas: (i) tém natureza aquisitiva, o que determina a busca por poder

dentro das relacdes que emergem do sistema internacional; (ii) sdo relativamente bem-

10 Policy making se refere a formulagio de determinada agdo politica de um governo ou instituicdo.
Decision making, por outro lado, se refere ao ato ou processamento de um curso de a¢do decorrente de um
conjunto de alternativas.
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informados, sabendo as possibilidades do meio e tém conhecimento suficiente para alcangar
um objetivo e também (iii) sdo geralmente racionais, devendo considerar intui¢des e dedugdes
pois 0 mesmo ambiente pode ser percebido de modo diferente por terceiros.

A andlise das capacidades se torna um elemento essencial ao calculo das
oportunidades e limites dento do meio pois afeta a operacionalidade e possiveis resultados da
politica externa do Estado. Os mesmos autores destacaram a importante diferenciagdo da
influéncia (e ndo determinagdo) dos aspectos geograficos, historicos e culturais relativos ao
Estado para as opcdes da politica externa. No entanto, ao contrario da visdo realista,
redirecionam a ontologia da atua¢do estatal ao mitigar a presenga dos recursos tangiveis como
determinante na politica internacional, mas de fato atribuem ao campo cognitivo um aspecto
analogo as diferenciagdes materiais.

Sendo assim, podemos sintetizar a linha ténue da contribui¢do das analises de policy

making a partir da contribui¢do cognitiva com referéncia a Herz (1994, p. 81):

A abordagem das dimensdes cognitivas da politica externa tem dois aspectos: por
um lado, contém a investigacdo de formas de processamento da informagdo por
outro, abarca o estudo dos objetivos e orientagcdes dos atores - tal estudo ndo pode
ser marginalizado em consequéncia da focalizagdo do processo de deliberagao, uma
vez que isso representaria uma séria limitagdo para a nossa compreensdo da
constitui¢do de politicas externas. Ademais, a critica ao modelo realista ndo pode
fracassar em substituir o ator homogeneizado, maximizado de poder, por um ator
guiado por um conjunto complexo de crengas, objetivos e orientagdes.

Nesse contexto, temos que as ideias como aspecto cognitivo tendem a impactar na
politica externa ao prover clareza quanto aos objetivos e interesses dos atores,
consequentemente direcionando seus relacionamentos e interacdes. Podemos adotar a
caracterizacdo de Keohane e Goldstein (1993) ao entender as ideias na fungdo de conectoras
(road maps), pois colocadas em uma linha causal permitem aproximar as preferéncias
individuais do objetivo pretendido, sdo muitas vezes o fator aderente de coalizdes e grupos na
falta de consenso ou cooperagdo entre eles, e constrangem a politica publica ao serem
internalizadas pela instituicdo governamental.

Por outro lado, Brecher et al. (1969) chamaram atengdo para o campo operacional
das decisoes. Preterido por Snyder et al. (1954) e Sprout (1957) se comparado com o campo
cognitivo, o campo operacional ¢ onde as decisdes sdo tomadas a partir da congregacdo de
fatores e condi¢des com potencialidade de afetar o comportamento externo do Estado. Em
outras palavras, o meio operacional delimita os limites e parametros para a acdo externa

anteriores ao contato subjetivo desta com os interesses e ideias individuais, pois segundo
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Brecher et al. (1969, p. 75), “predizer as escolhas entre as op¢des de politica externa requer
um ambito no qual as diferentes pressdes se encontrem, possam ser observadas e
mensuradas”. Entretanto, o sentido de analisar o campo operacional ¢ avaliar ndo apenas
como os individuos do Estado percebem a informag¢@o no campo operacional, mas como todas
as decisdes (outputs) e resultados (inputs) se concentram neste mesmo nivel, delineando a
subjetividade do ambiente cognitivo devido a grande concentragdo de varidveis dispostas na
percepcao de um corpo governamental, ou at¢ mesmo tendo em mente que individuos por
vezes agem de maneira fora do seu comum dependendo das condigdes operacionais, o que
leva a crer que varidveis cognitivas sdo apenas uma parte determinante do comportamento
estatal (KORANY, 1984).

Holsti (1970) introduz essa avaliagdo no nivel unitario ao abordar conceitos
comportamentais, em que o papel desempenhado por um Estado tende a delimitar as normas
de conduta de maneira previsivel. Trés aspectos principais sdo apontados pelo autor: (i)
desempenho de fungédo (role performance), diz respeito a projegao e interagcdo de um ator com
as normas em que enfrenta nos diferentes contextos; (ii) concepcdes da fungdo nacional
(national role conceptions), que produzem a autopercep¢do do Estado quanto a sua
competéncia frente aos contextos introduzidos; e (iii) prescrigdes da fungdo (role
prescriptions), abordam como as normas e expectativas estabelecidas pela cultura, as
instituicdes, entre outros, que estdo envolvidos no plano externo estimulam a tomada de
decisdo, funcionando como parametros para regular o comportamento do Estado.

Assim, temos que a performance, as concep¢des nacionais e prescricdes
internacionais sdo conjuntos de percepgdes individuais de acordo com normas e ideias
estabelecidas anteriores a percep¢ao de uma situacdo no plano externo. Porém, a disposi¢ao
de varios objetivos que passam a ser determinados pelo emaranhado de relagdes do Estado
acaba por diluir a homogeneidade de seu comportamento. Ou seja, um Estado possui fungdes
que se entrelacam, o que vai na contramdo da generalizagdo funcional que sustente a
totalidade dos comportamentos de um s6 Estado. Tal ideia ¢ perceptivel na avaliagdo de como
os lideres tendem a incorporar fungdes de acordo com o objetivo que pretendem alcancgar, ao
passo que ndo condizem com a situacdo que enfrentam externamente, complexificando a
acdo-situacdo de Snyder et al. (1954). Essa tendéncia tem produzido conceitos que

circunscreve a atuacdo dos Estados, desencontrada de sua posi¢do atual na estrutura e suas
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condi¢des materiais domésticas, no sentido de “golpear acima de seu peso” (EDIS, 1991), o
que dificulta prever um comportamento unificado.

Juntando os niveis estrutural, unitario e individual, podemos estabelecer que o ponto
central a atuacdo do Estado € o encontro entre as esferas cognitiva (percepgdes) e operacional
(interacdes), o qual decorre do calculo dos limites e possibilidades de acdo feito pelos
individuos no ambito doméstico, gerando um sistema que se retroalimenta. Se formos delinear
tal retroalimentagdo, ¢ considerdvel postular que esse processo ¢ incorporado no nivel
doméstico, pois nele se iniciam as decisdes que resultam na interacdo internacional, o que
Milza (2003) interpreta como primazia quantitativa do plano interno, pois ¢ nele que sdo
estabelecidas as grandes orienta¢des do Estado (p. 369-371).

Além da amplitude do processo de tomada de decisdes, a preocupacao tedrica no
Norte Global desenvolveu analises explicativas para tentar evidenciar o efeito de recursos
materiais ou de aspectos cognitivos na constru¢do dos objetivos e estratégias da politica
externa. A vertente neocldssica da teoria realista, por exemplo, interpretou a essencialidade de
variaveis domésticas como filtro da dindmica internacional, remontando a preocupagdo do
realismo cléassico. Ou seja, os neoclédssicos acreditam que a percepcdo dos lideres e os
recursos domésticos sdo variaveis intervenientes que acomodam os estimulos estruturais ao
interior do processo de policy making.

Para tanto, o realismo neoclédssico se debrugou na imagem central do Estado ao
considerar que as causas da dinamica internacional sdo provenientes das estratégias de poder a
longo prazo das grandes poténcias (RIPSMAN et al., 2016, p. 81). Com base nisso, Schweller
(1994, 1997, 2004) aponta que os Estados tendem a regular seu comportamento ao calcular
os beneficios da sua postura com relagdo as poténcias. O autor insere a percepgao de status
guo como elemento intangivel no comportamento estatal, permitindo elucidar a maneira como
as capacidades materiais sao melhores alocadas na politica externa frente a disputa de poder.
Por esse viés, os Estados se envolvem nas relacdes de poder de acordo com seu grau de
satisfacdo com o status quo internacional. Nesse sentido, os neocldssicos promovem um
entendimento contundente com a analise de politica externa, delineando que para
compreender sua posicao internacional, o Estado tem escolhas de atuacdo delimitadas pela sua
funcdo desempenhada na estrutura, suas capacidades materiais relativas e as percepgdes

internas ao Estado acerca de um estimulo internacional (ROSE, 1998).
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De outro lado, correntes marxistas € neomarxistas interpretam a interagdo dos
Estados pelo contexto economico em sentido estrutural, onde as relagdes econdmicas sdo
substancialmente desiguais e intrinsecas a decisdo politica. Logo, os interesses de uma classe
dominante que rege o Estado devem perpetuar uma rede de relagdes hierarquicas e
dependentes no capitalismo internacional (COX, 1994). Segundo esta corrente teorica, os
Estados seriam for¢ados a competir dentro de um sistema politico anarquico, onde o desnivel
das capacidades materiais e as trocas econdmicas desiguais entre eles estabelecem uma
hierarquia de poder que separa os Estados em periferia, semiperiferia e centro (ARRIGHI,
1996; WALLERSTEIN, 2006). Dentro dessa dindmica, as preferéncias de um ator seriam
criadas na interagdo com o “outro”, sendo este um ponto de interse¢do com a visdo
construtivista do comportamento dos Estados.

Por sua vez, a teoria construtivista social, ainda que sugerindo uma explicacdo da
politica internacional e ndo da politica externa, faz uma analise estrutural da atuacdo externa
corroborada com a constru¢do do Estado e seus interesses pela propria estrutura. Ou seja, a
corrente construtivista classifica a interacdo como ideia central a constitui¢do de interesses e
relagdes de poder entre individuos ao entender que “a natureza de cada um ¢ uma fungao da
sua relagdo com o outro” (WENDT, 2014, p. 245). Assim, ¢ possivel delinear que diferentes
individuos criam diferentes estruturas sociais, que consequentemente constrangem e habilitam
as escolhas individuais ao passo que as politicas dos Estados sdo consequéncias desse
processo.

Indo ao encontro de Carlsnaes (1992), podemos adotar do construtivismo que essa
dindmica de mutua constituicao surge da delimitacdo de preferéncias domésticas por parte dos
regimes internacionais. Em meio a esse debate, Wendt (2014) coloca as capacidades materiais
a trabalho dos interesses coletivos no seio da interacdo entre Estados: ao serem processadas
pela cultura e interacdes historicas envolvendo a experiéncia de cada ator, as ideias sdo
formuladas e incorporadas aos variados interesses que coexistem no interior do Estado, e
assim possibilitam que os interesses influenciem na dindmica internacional de poder. A visao
do construtivismo social pode ser sintetizada pela 16gica de que “sem ideias nao ha interesses,
sem interesses ndo ha condigdes materiais significativas, sem condi¢des materiais ndo ha
realidade alguma” (WENDT, 2014, p. 177).

Carlsnaes (1992) ainda denota que os fatores estruturais (instituigdes e configuragio

internacional) sd3o mediados de maneira cognitiva pelos atores domésticos, nao sendo
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varidveis causais pois ndo impdem um comportamento aos atores, mas sim promovem
condi¢des que constrangem os contextos em que os atores devem operar externamente. Sendo
assim, o Unico fator causal para os construtivistas ¢ a percep¢ao cognitiva dos atores, o
resultado da politica externa ¢ produzido no encontro de estimulos estruturais com
preferéncias individuais, quando sdo deparadas as escolhas com a acdo externa. Os autores
construtivistas idealizam a construcdo interativa entre os planos doméstico e externo, no
entanto, assumem a interacdo com apelo central ao aspecto cognitivo dos tomadores de
decisdes e se adequa na caracterizacdo de Putnam (1988), quem determinou que a interacao
interestatal funciona como um jogo abrangendo dois niveis: ambito doméstico com demandas
heterogéneas de grupos sociais e politicos, e ambito internacional composto por governos que
desejam realizar as demandas de seus respectivos grupos internos enquanto se relacionam de
modo a minimizar as consequéncias da sua busca por realizagdo de interesses internos,
elevando a politica internacional a composi¢do de um jogo ideal de ganhos (PUTNAM, 1988,
p. 434).

Alinhado a relativa primazia do nivel individual e a reprodug¢do da realidade
interestatal por meio dos aspectos cognitivos, os objetivos — como elemento intrinseco de toda
politica externa — elencam a construcdo de agendas e estratégias para a resolugdo de um
problema'! percebido tanto no 4mbito doméstico quanto internacional (HERMANN, 2001, p.
53). Ao serem definidos, readequados a uma situagdo ou alterados em sentido mais amplo,
constituem uma mudanca da politica externa, elemento inerente ao entendimento de como os
Estados se comportam frente a diferentes situacdes simultaneas. Entretanto, definidos os
parametros de atuagdo pelas situagdes externas e o contato com os recursos ¢ demandas
domésticas, as estratégias de comportamento em busca dos objetivos dispostos estio sujeitas a
sofrer mudancas, qualidade inerente a politica externa (HERMANN, 1990; GUSTAVSSON,
1999).

Podendo surgir da troca de governo, reestruturacdo doméstica, coordenacgdo
burocratica ou choques externos, Hermann (1990) nota que ndo ¢ facil diferenciar
empiricamente uma mudanga de politica externa, mas que o governo deve compreender,

durante o processo, a natureza da mesma: em uma mudanga de programa (meios de alcangar

"' Um “problema” é considerado por Hermann (2001) como uma premissa subjetiva, pois estd de acordo
as percepcdes dos formuladores da politica (policymakers), portanto é caracterizado pela autora como “uma
discrepancia percebida entre as condi¢des presentes e as que sdo desejadas”.
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um objetivo), € esperado uma alteragdo na configuracdo das ferramentas utilizadas, no nivel
de comprometimento e o nivel de relacionamento com o problema (modo de expressar,
disponibilizar recursos, etc.). Estes aspectos de mudanca adicionados as agdes que se mostram
incompativeis com um objetivo em especifico, configuram uma mudanga no
objetivo/problema. Por outro lado, a reorientagdo do governo sugere a mudanca de postura
com outros paises e entidades externas (HERMANN, 1990, p. 6).

Por outro lado, Gustavsson (1999), ao analisar a natureza transitéria da politica
externa, contraria Hermann (1990) por sobrepor analiticamente lideres politicos como
variavel independente, mas que se torna interveniente durante o processo de mudanga,
instigando maior atengdo aos fatores que pressionam pela mudanga. No entanto, ¢ valida a
intencdo de Hermann (1990), pois o autor deixa claro a importancia e dificuldade de
compreender a natureza exata dos fatores que constrangem a alteracdo de politica externa,
demonstrando que individuos no interior do Estado se relacionam mais de uma vez com o
problema e objetivo abordados ao passo que transmitem interesses e informagdes para o
exterior ¢ devem captar as informagdes tangiveis a interacdo daquele ambito como parte do
processo de se adequar a situagao.

Isto ¢, Gustavsson (1999) salienta a preponderancia operacional do processo de
mudanca em vez da cognitiva, trazendo novamente o debate sobre a primazia de um campo
sobre outro ao definir que ¢ necessario primeiro identificar as condigdes estruturais politicas e
econdmicas que afetam o aspecto cognitivo individual (etapa intermediaria) que
consequentemente entra em contato com a estrutura doméstica. Todavia, hd uma contradi¢ao
nesse ponto, pois, a propria construcdo do cendrio externo passa pelo crivo da percepcdo do
lider e coalizdes politicas, tornando o aspecto cognitivo o impulso para a mudanga do
comportamento. Ora, na realidade, o comportamento do Estado nao ird sofrer mudangas que
desviem dos interesses dos individuos que estdo no poder.

A andlise do comportamento dos Estados tende a estar ligada a reconstru¢do dos
processos que resultam nas varidveis acima, todas de alguma forma interdependentes pelas
relagdes de poder presente nas esferas social, politica e economica dos paises analisados.
Capacidades materiais, ideias e percepgdes acerca de um contexto especifico e a posigao de
um Estado na hierarquia internacional canalizam as relacdes interestatais de poder, permitindo

distintos comportamentos em busca de interesses nacionais.
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Na tratativa de aproximar distintos aportes tedricos, chegamos a consideracdo de
Gourevitch (1978, p. 883), quem descreve de modo sucinto que o desenvolvimento politico ¢
estruturado pela guerra (distribuicdo de poder na estrutura) e comércio (distribuicdo de
atividades econdmicas), podemos incluir na defini¢do a influéncia direta de ideias e ideologias
que permeiam o relacionamento entre o doméstico e o internacional. De todo modo, Salomén
e Pinheiro (2013, p. 43) também enxergam que

...a politica externa deveria ser investigada a partir do suposto de que ela se constitui
essencialmente de uma série de decisdes tomadas por um ou mais individuos
chamados decisores; que esses decisores agem de acordo com a defini¢do que fazem
da situagdo; e que essas decisdes ndo surgem pura e simplesmente a partir dos
estimulos externos, mas sdo sim processadas por um mecanismo dentro do Estado.
Em contraponto ao que as analises sistémicas de base realista defendiam, a partir
dessa nova perspectiva o analista estaria em condi¢des de explicar por que Estados

com posi¢cdes similares no sistema internacional comportavam-se de modos
distintos.

E nesse sentido que o presente estudo trata de abarcar elementos antes evidenciados
por teorias anglo-saxds, pois estas ndo devem ser aplicadas de maneira integra para
determinar a politica externa de qualquer Estado, ao encontro de Hudson (1995) por
determinar a necessidade de uma analise multicausal e multinivel para todos os casos.

Contudo, interessa saber a respeito do que motiva a postura € o comportamento
diante da relacdo entre Estados especificos, analisando o contexto atual e o histérico dessa
relagdo, permeada pelos recursos tangiveis e ndo-tangiveis presentes no dmbito doméstico ao
corroborar com a percepc¢ao individual da dindmica internacional. Para isso, a Escola da
Autonomia sera apresentada como uma opgdo teorico-analitica complementar a APE, e que
oferece respaldo ao comportamento externo do Brasil e da Argentina com relacdo as

principais interagdes com as grandes poténcias.

22 A QUESTAO DA AUTONOMIA NA ANALISE DE POLITICA EXTERNA DA
AMERICA DO SUL

O presente subcapitulo se destina a tentativa de demonstrar, sob 6tica central do
pensamento sul-americano, como os elementos tedricos expostos acima se encaixam na busca
por autonomia da politica externa nos governos brasileiros e argentinos. Dessa maneira,
apresentamos algumas contribuicdes das teorias anglo-saxds na constru¢do e evolucdo da

abordagem tedrica conhecida como “Escola da Autonomia” ou ainda “Doutrina da
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Autonomia”, desenvolvida na América do Sul e aplicada a realidade dos paises sul-
americanos, mais especificamente, a politica externa do Brasil e da Argentina.

Ao interpretarmos os aportes tedricos expostos na secdo anterior, ¢ possivel
reconhecer que as teorias centrais por si s6 ndo sdo capazes de abranger a realidade de todos
os Estados. Também, a abordagem tedrica desenvolvida no campo de politica externa ¢
valida, mas ndo apresenta potencial explicativo para o comportamento dos Estados sul-
americanos sem cair no determinismo. Em virtude de o comportamento externo ser
constituido basicamente por relacdes de poder multidimensional entre Estados dentro de uma
dindmica hierarquica, e estes detém culturas e sociedades distintas, a apropriacdo de conceitos
teoricos e variaveis adotadas de vertentes tedricas apresentadas na se¢do anterior serve como
base para aprofundar e reproduzir o conhecimento local com garantia de explicagdo da
realidade sob perspectiva propria. Em outros termos, alguns autores sul-americanos propdem
que ¢ necessario o exercicio de adaptarmos postulagdes tedricas a nossa realidade, pois as
teorias centrais revelam incoeréncias explicativas devido a inclusdo de valores, cultura e
principios do meio de quem as concebe (CERVO, 2008, p. 63) ¢ que as teorias baseadas no
sistema internacional como fonte da politica exterior sdo incapazes de explicar situagdes onde
Estados de um mesmo nivel na estrutura respondem de forma diferente aos mesmos estimulos
(LASAGNA, 1996).

O intuito de colocar em relevancia a o6tica autonomista passa pelo entendimento de
que muitas variaveis e interpretagdes tedricas sao incorporadas de modo a adequa-las e
desenvolvé-las em concordancia com a realidade sul-americana. Assim, também podemos
colocar a Escola da Autonomia no patamar de um aporte tedrico, pois surge como
contribuicdo legitima para explicar ou tentar prever a atuagdo externa de muitos Estados.
Ainda que a abordagem dos teoricos autonomistas seja derivada de uma ou mais correntes
“guarda-chuva” (BARBOSA, 2007), o corpo tedrico da Autonomia busca combater o
enquadramento de teorias centrais, existindo a adocdo de conceitos e variaveis advindas de
diversas delas, mas com uma metodologia analitica propria.

Na América Latina, a autonomia tem tido importancia historica pela posicao
subordinada dos paises com relagdo as grandes poténcias e poderes regionais em multiplos
aspectos. Isto impulsionou principios, politicas e pratica concretas que buscam acrescentar
possibilidades de agdo externa para o Estado, de modo a evitar o constrangimento de paises

mais poderosos. Hey (1997), pdde sintetizar essa dindmica ao descrever trés grandes linhas de
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politica externa que, entrelagadas, orientam o comportamento geral dos Estados latino-
americanos. A primeira diz respeito a postura com relagdo aos atores do centro, dividindo
entre governos favoraveis (considerando-os pivo ao alcance dos objetivos nacionais) ou
contrarios (consideram a atuacdo dos atores centrais como perpetuadora da hegemonia as
custas da periferia).

A segunda diferenciagdo da autora se debruca sobre a movimentagdo autdbnoma ou
dependente de um governo, onde um regime autébnomo realiza decisdes de acordo com a
percepcao nacional, politica ou pessoal, ao passo que o dependente age de acordo com os
interesses externos. Considerando que um Estado pro-centro possa agir de forma autonoma ou
dependente, a autora constata que € necessario avaliar o contexto politico dos tomadores de
decisdo, historia e condi¢des das quais a politica ¢ desenvolvida. Nesse ponto, ¢ interessante
distinguir a¢des externas da politica externa como um todo, pois uma agdo pode ter autonomia
dentro de uma politica externa dependente da poténcia central (HEY, 1997, p. 13). A terceira
orientagdo que constitui 0 comportamento externo na regido estd ligada a vulnerabilidade
econdmica e politico-diplomatica dos Estados devido a pressdo e dependéncia da dindmica
entre poténcia e periférico.

Na constru¢do de um aporte tedrico propriamente sul-americano, sdo fundamentais
os debates acerca do desenvolvimento econdmico de Raul Prebisch (1964; 1949) e Celso
Furtado (1961), bem como o desenvolvimento politico atenuado por Cardoso e Faletto (1969).
Estes ultimos sintetizam a situagdo sul-americana diferenciando os conceitos de periferia,

subdesenvolvimento e dependéncia da seguinte forma:

A nocdo de dependéncia alude diretamente as condi¢cdes de existéncia e
funcionamento do sistema econdmico ¢ do sistema politico, mostrando a vincula¢do
entre ambos, tanto no que se refere ao plano interno dos paises como ao externo. A
nogdo de subdesenvolvimento caracteriza um estado ou grau de diferenciacdo do
sistema produtivo [...] sem acentuar as pautas de controle das decisdes de produgio e
consumo, seja internamente (socialismo, capitalismo etc.) ou externamente
(colonialismo, periferia do mercado mundial etc.). As nogdes de “centro” e
“periferia”, por seu lado, destacam as fungdes que cabem as economias
subdesenvolvidas no mercado mundial sem levar em conta os fatores politico-sociais
implicados na situacdo de dependéncia (CARDOSO, FALETTO, 1969, p. 508).

No outro extremo da dependéncia nacional, dentro do plano estratégico, a autonomia
pode ser vista em termos de interesse nacional ou propostas de marco tedrico aplicadas na
perspectiva periférica, também com intuito de contribuir para a superacdo do

subdesenvolvimento, principais mazelas enfrentadas pelos paises na regido.
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Russell e Tokatlian (2013) apresentam que, na pratica, foram reproduzidas quatro
estratégias historicas na América Latina: (i) softbalancing — tratando do balanceamento sem
vias militares, (ii) diversificacdo de parcerias, (iii) repliegue — no sentido de deslocar-se dos
constrangimentos estruturais, e (iv) unidade coletiva. Todas sdo estratégias proprias de paises
médios ou pequenos, pois concentram atributos que conformam um nucleo duro: atributos de
poder limitados, ameacas a seguranga ou estabilidade em condi¢des de forte assimetria, énfase
no desenvolvimento econOmico, compromisso com o direito, regimes e instituicdes
internacionais, estreito alcance geografico se comparado aos paises centrais e o interesse em
modificar a ordem internacional por razdes praticas e morais (RUSSELL, TOKATLIAN,
2013, p. 162)

Bricefio-Ruiz (2014) denota que ao longo do século XIX, e at¢ meados do século XX,
existiu um extenso saber acerca da autonomia expressa em discursos que destacavam a
necessidade de complementar a soberania de modo a ampliar a capacidade decisiva frente a
outros atores (notadamente a hegemonia estadunidense no hemisfério ocidental) e a
preocupagdo integracionista dos paises na regido. O autor descreve a existéncia desse saber
focaultiano'? da autonomia sul-americana a partir das lutas independentistas do século XIX,
sendo formalizado entre as décadas de 1970 e 1980 por Juan Carlos Puig e Hélio Jaguaribe, os
quais descreveram a dependéncia como principal entrave ao desenvolvimento politico-
econdmico dos paises sul-americanos.

No cerne do embate ideologico da Guerra Fria (1945-1991), Jaguaribe (1979) no
Brasil e Puig (1980) na Argentina reconheceram aspectos do sistema internacional que
conjugam a atuagdo externa dos paises, desenvolvendo o conceito de autonomia tradicional
que ¢ apresentada como uma condi¢do a ser perseguida por Brasil ¢ Argentina. Puig e
Jaguaribe, ainda que nunca tenham produzido textos em conjunto, convergem na andlise das
variaveis que constrangem a busca por autonomia dos Estados e influenciaram na politica
externa de seus respectivos paises.

O conceito de autonomia ¢ adequado a realidade sul-americana a partir da influéncia
dos debates econdmicos da CEPAL, de referéncias realistas que acreditavam na autonomia
como caracteristica atrelada as capacidades domésticas do Estado como ator unitdrio, da

influéncia da teoria da dependéncia desde o ponto de vista da superacdo de relagdes

120 saber pressupde, segundo Focault ( 2005), um conjunto de elementos formados de maneira

regular por uma pratica discursiva e que sdo indispensaveis para a construgdo de uma ciéncia, ainda que nao
estejam necessariamente destinados a serem substituidos.
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assimétricas centro-periferia, bem como da proximidade geografica e influéncia politica dos
EUA. Desse modo, a autonomia surge como exemplo de hibridizacdo do conhecimento ao
ilustrar a complexidade da dindmica entre centro e periferia, onde as ideias centrais passaram
a ser articuladas através de propostas da realidade periférica (RUIZ; SIMONOFF, 2017),
sendo que a preocupagdo da literatura focou em identificar as fontes de autonomia politica e
econdmica para desenvolver estratégias que consolidassem seu potencial (TICKNER, 2014, p.
78).

A produgdo e aplicacdo da doutrina da autonomia estd conectada ao segundo ponto
exposto anteriormente, de que a andlise do comportamento externo dos Estados constitui
basicamente as relacGes de poder multidimensional entre eles, pois estamos a indicar o poder
na esfera material e ideacional, ou seja, construido por ideias e interesses advindos da
interacao entre individuos. No sentido focaultiano, o poder ndo ¢ visto como caracteristica de
um individuo ou um grupo de individuos, mas sim como uma pratica presente nas relagdes
humanas e em constante transformag@o. No entanto, o resultado dessa expressdo tende a ser
uma sobreposi¢do de um ator sobre outro ou um embate entre suas respectivas for¢as. Em
vista disso, cabe a concepc¢do do filésofo Lebrun (1984) de que o poder esta atrelado a ideia
de dominagdo, pois esta regula a dindmica entre organizagdes politicas modernas. Sob as
lentes da iminéncia entre poder e dominagdo, na teoria da autonomia o sistema internacional
pode ser dividido de forma hierarquica ou estratificada em conta da assimetria de poder entre
os Estados.

A premissa de que o sistema ¢ hierdrquico leva ao entendimento de que a condi¢do
periférica define a situagdo interna e externa dos paises, € consequentemente ¢ levada a cabo
nos comportamentos da politica externa. Ainda que ndo exista consenso acerca das
terminologias relacionadas a hierarquia de poder (NOLTE, 2010), podemos ir ao encontro da
classificacdo construtivista de conceitua-las através de uma identidade autossustentada, na
qual a funcdo ideacional ¢ ndo pertencer a uma posi¢ao hegemodnica (FONSECA; PAES;
CUNHA, 2016; HURRELL, 2000), sendo a politica externa ancorada em como os lideres
percebem o proprio Estado, bem como atores proeminentes em dado sistema ou situagdo o

veem (PATIENCE, 2014).
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Portanto, Brasil e Argentina comumente sdo associados a uma posi¢do de poderes
intermedidrios'®, pois seu sucesso internacional depende diretamente de poderes maiores
(FLEMES; WEHNER, 2015; HURRELL, 2000; NARLIKAR, 2013). Ambos também se
enquadram na proposi¢do de Jordaan (2003) e Silva (2013) por possuirem, mais ou menos,
limitados meios para efetuar mudangas no regime internacional, o que os levam a priorizar
negociacdes externas pautadas no direito internacional com a primazia do direito e
negociagdes internacionais.

Schenoni e Escudé (2016) contribuem ao esclarecer a definicdo de paises periféricos
a partir da semelhante orientagdo internacional, resultando o conceito na justaposicao de
Estados que incorporam regras do regime internacional (rule-takers) devido a incapacidade de
confronta-las directamente, ¢ Estados rebeldes (rebel states) devido ao carater reformista ou
revisionista das assimetrias advindas do regime internacional. Em outros termos, sao Estados
em desenvolvimento com capacidades de prover sua propria seguranca visando seus vizinhos
periféricos a0 mesmo tempo que ndo possuem capacidades de prover normas para o regime
internacional, por isso se opdem as normas existentes. De modo semelhante, Granato (2014,
p- 80) inclui uma perspectiva histérica ao caracterizar a condi¢do periférica dos paises sul-
americanos por estarem imbuidos em um contexto formado pelo “grau de desigualdade, a
heterogeneidade estrutural, a vulnerabilidade externa e a convivéncia dentro do mesmo
espaco geopolitico continental com um poder hegemonico”.

Se valendo da varidvel cognitiva, que € a caracteristica de sociabilidade presente no
corpo politico dos Estados, Schenoni (2012) entende que a explicagdo dos Estados periféricos
e emergentes se dd em grande parte pelas pressdes sistémicas sobre o ambiente doméstico. Ao
caracterizar a periferia internacional, se reconhece maior presenga do capital estrangeiro, forte
exportacdo de insumos agroindustriais e relativa auséncia da industria nacional nos setores de

servicos e financas. Com tais aspectos, o0 mesmo autor sugere que as transformacdes

13 Poderes intermedidrios podem ser divididos em dois perfis: politicamente assertiva e participante
nas arenas multilaterais, dependem de capacidades relativamente limitadas e buscam influenciar resultados
internacionais; economicamente passivas as medidas de abertura econdmica (privatizacdo, desregulamentacao e
reforma do Estado). O primeiro busca alinhar-se a paises de interesses e economia semelhantes (como outros
paises periféricos), ja o segundo prioriza cooperacdo com paises desenvolvidos. A condi¢cdo de autonomia
vincula-se a identidade system-affecting state, ou seja, Estados que ndo sdo capazes de influenciar o sistema
internacional individualmente, por isso exercem grande fungdo através de aliangas ou pequenos grupos
internacionais ou regionais. Nesse interim, o comportamento desses paises alinha-se a busca por autonomia
politica respaldada pela visdo critica da ordem internacional, onde a especificidade terceiro-mundista os leva a
atuar de acordo com o interesse nacional de maneira pragmatica, mudando de comportamento de acordo com a
configuracdo internacional e seus objetivos (Lima, 2013).
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sistémicas, estruturais e de poder relativo das poténcias sdo intrinsecas a mudanga de carater
da coalizdo social interna aos Estados.

De forma contundente, seria necessaria uma mudanca da coalizdo para alterar a
relacdo de poder entre um Estado periférico e uma poténcia hegemodnica, ou entre dois
Estados periféricos, pois, em virtude dos seus modelos de desenvolvimento, se ambas
coalizdes aceitam a hegemonia de um terceiro Estado, existe a tendéncia de se reproduzir uma
relagdo hierarquica ou competitiva entre eles. Assim, mesmo que Brasil e Argentina tenham
identidades e recursos distintos, podem ser compreendidos desde a categoria de Estado
periférico pois € possivel combina-los pela confluéncia de interesses ou objetivos — nesse caso
a politica externa autobnoma — mas com diferentes estratégias para alcanga-los, dentro de uma
situagdo em que ha iminéncia de uma grande poténcia como balizadora dos seus interesses.

Quanto as origens do aporte tedrico da autonomia na América do Sul, levando em
conta a divisdio de poder na hierarquia internacional, o trabalho de Hélio Jaguaribe
corresponde as tendéncias estruturais e a fungdo histérica de cada pais dentro da estrutura
global de dependéncia, buscando compreender os principais desafios a serem superados pelos
mesmos. Para adotar uma postura em busca por autonomia, Jaguaribe (1987) aponta para a
necessidade dos Estados em compreender as interacdes internacionais distribuidas em um
sistema imperial, e delimitadas pelo mesmo.

A estratificacdo da ordem internacional ¢ tida por Jaguaribe como resultado da
emergéncia de superpoténcias (impérios) e a pulverizagdo de poderes intermediarios,
estabelecendo um sistema interimperial e outro (ou outros) intraimperial em meio a
configuracdo do sistema internacional. Esse quadro imperial ¢ caracterizado por Jaguaribe de
modo explicativo: o sistema interimperial diz respeito as relagdes entre as superpoténcias,
contemplando complexas interacdes de cooperacdo e conflito; logo, o sistema intraimperial
diz respeito as relagdes entre o centro e periferia, definindo-se caso a caso, porém cimentadas
pela forte assimetria estrutural (JAGUARIBE, 1987, p. 166-167). Aqui, a preservacao da
soberania das poténcias e sua busca por influéncia em determinadas regides do globo servem
como ponto de partida da relacdo entre superpoténcias e os Estados periféricos.

Em termos estruturais, a condi¢do de autonomia ¢ compreendida como alcangéavel e
volatil, pois a divisdo entre os paises no sistema intraimperial subentende a capacidade de
autodeterminagdo regulada pela situagdo externa e os esforcos dos Estados. Jaguaribe (1979,

1987) propde quatro destes niveis em que o Estado transita: (i) supremacia geral, condi¢ao do
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Estado que combina a inexpugnabilidade do seu territorio nacional com a presenga (e
influéncia) politico-econdmica em ambito mundial, (ii) supremacia regional, similar a geral,
porém exercendo influéncia apenas sobre determinada regido, assim como a presenga
politico-econdmica em outras areas fora do seu alcance hegemonico, (iii) autonomia, a qual
ndo garante a inexpugnabilidade do territorio, mas conta com meios materiais € morais para
coagir outros atores, bem como “ampla margem de autodeterminagdo na conducdo de seus
negdcios internos e de uma apreciavel capacidade de atuagdo internacional independente”
(JAGUARIBE, 1979, p. 93), pode ser alcangada em ambito regional restrito, ou no sentido
setorial, restrito a uma vantagem comparativa no ambito econdmico; e (iv) dependéncia,
condicdo em que o Estado depende do controle, decisdo e fatores externos a sua
autodeterminacao, provenientes de niveis mais acima na hierarquia autodeterminante.

Essa trajetoria de um pais dependente em busca de incremento das condi¢des
auténomas tem como requisitos fundamentais a viabilidade nacional e a permissividade

internacional, na qual a primeira

...depende, para um determinado momento histdrico, da medida em que disponha de
um minimo critico de recursos humanos ¢ naturais, incluindo-se a capacidade de
intercambio internacional. [...] Esse minimo critico de recursos humanos e naturais,
além do condicionado pelas exigéncias tecnoldgicas de cada época, estd também
condicionado pelo grau de integragdo sociocultural do respectivo pais e pelo nivel
moral e educacional de sua populagdo (JAGUARIBE, 1987, p. 169).

E a segunda:

refere-se, fundamentalmente, a medida em que, dada a situagdo de um pais e suas
relagdes internacionais, esse pais disponha de condigdes para neutralizar o risco
proveniente de terceiros paises, dotados de suficiente capacidade para exercer sobre
ele formas eficazes de coagdo (JAGUARIBE, 1987, p. 170).

Por conseguinte, este ultimo pode ser interpretado seguindo as percepgoes
domésticas e os objetivos nacionais, de modo a apresentar-se mais subjetivo do que a
viabilidade nacional. De antemao, a dificuldade em mobilizar recursos domésticos para o
alcance de uma politica autonoma tem relagdo com a construgdo dos Estados na América do
Sul. Em certo grau, ¢ indispensavel destacarmos que a dindmica autdbnoma emerge da
tentativa de superar a condi¢do histérica de subdesenvolvimento imposto pelo regime

internacional aos paises da regido, pois, segundo Jaguaribe (1994, p. 231):

[Existe] grande falta de correspondéncia entre sua cultura politica e suas realidades
econdmico-sociais. A cultura politica latino-americana, depois de haver sofrido as
atragdes do fascismo e do comunismo europeus, foi recentemente conduzida,
também sob a influéncia do contexto internacional, a uma tendéncia neoliberal, de
abertura para o mercado internacional, com maior ou menor compromisso social.
Contrastando com essa cultura politica, as sociedades latino-americanas apresentam,
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com poucas excec¢des, um quadro marcado, por um lado, por um baixissimo nivel de
educagdo, de capacidade produtiva, e de padroes de vida de suas grandes massas.
Por outro lado, um sistema produtivo ou excessivamente dependente de produtos
primarios, sujeitos a relagdes de troca fortemente declinantes, ou de capacidade
manufatureira internacionalmente pouco competitiva. Esse contraste gera uma
grande dificuldade de ajuste do sistema produtivo ao mercado internacional e, de
modo decorrente, suscita graves problemas de emprego e riscos do sucateamento de
importantes parcelas da industria local.

Analogo as ideias do autor brasileiro, Juan Carlos Puig desenvolveu a perspectiva
autdbnoma com base na separagdo do regime internacional em trés niveis de reparticdo
hierarquica, sendo dividido entre repartidores supremos (poténcias), repartidores inferiores
(Estados com menores capacidades de poder, organismos e empresas) e receptores (ou atores

governados, abrangendo o nivel individual). Desse modo,

o regime internacional se constitui com base em critérios impostos pelos
repartidores supremos ou surgidos espontaneamente ou por consenso. Esses critérios
ndo sdo apenas substanciais, ou seja, indicam as pautas pelas quais os repartidores
inferiores devem ajustar as condutas dos receptores, mas que funcionam de modo
dindmico ao estabelecer regras para ascensdo na estrutura hierarquica de reparticdo
(PUIG, 1980, p. 142).

Puig também demonstra de modo refinado a adaptacdo de elementos das teorias
centrais, como a nega¢do de uma anarquia internacional (como ¢ feito pelos marxistas) ao
mesmo tempo que apresenta criticas a construgdo determinista do marxismo. Para resguardar
a agéncia individual na participagcdo do processo de decisdo e mediagdo entre os Estados, ndo
faz sentido a assimilagdo de interesses pela classe social como determinante no

comportamento externo de um Estado:

Na sociedade nacional, o chefe de Estado pertence ao mesmo tempo a um partido
politico ¢ uma classe, mas ndo quer dizer que em todo momento predomine os
interesses do seu partido ou de sua classe enquanto chefe de Estado. Ainda que esse
seja seu objetivo, ele estara constrangido pelo ambiente da sociedade doméstica
(PUIG, 1980, p. 142).

Ou seja, a atuacdo externa € resultado direto da fun¢ao dos individuos em processar e
diluir as demandas domésticas. Externamente, os paises se submetem a um regime de valores,
interesses e poder, no qual as grandes poténcias tétm em comum o objetivo necessario e
instrumental de garantir e expandir sua zona de influéncia. Portanto, Puig se baseia na
perspectiva globalista ao remontar que os Estados periféricos ndo necessariamente seguem a
vontade dessas poténcias, tendo em mente que a relagdo de poder esta constrangida aos inputs
recebidos pelos quadros decisivos nacionais (PUIG, 1980, p. 143-145).

Entretanto, a teoria autonomista dialoga com o marxismo e teoria da dependéncia,

argumentando que as elites no poder desviam de sua funcdo politica segundo as condicdes
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com que estas se relacionam com a sociedade civil e o ambito externo. Em termos especificos,

Jaguaribe (1998, p. 817) expressa a mesma preocupacao:

elites disfuncionais s@o as que, por um lado, ndo orientam seu proprio interesse em
dire¢des otimizadoras para o conjunto da sociedade e, por outro lado, t€ém um custo
de autossustentagdo excessivamente alto, relativamente ao excedente produzido por
sua respectiva sociedade, privando esta de condi¢Ges para inversdes reprodutivas e
assim perpetuando seu estancamento (adaptado).

De certo modo, este fator se torna um empecilho para a viabilizagdo da autonomia
nacional, a qual passa a depender em maior grau de fatores humanos do que materiais. A luz
da importancia das elites governantes, a atuagdo externa orientada ou ndo ao desenvolvimento

nacional recai com sobrepeso aos paises periféricos. Segundo FHC e Faletto (1969, p. 518):

As duas dimensdes do sistema econdmico, nos paises em processo de
desenvolvimento, a interna ¢ a externa, expressam-se no plano social, onde adotam
uma estrutura que se organiza e funciona em termos de uma dupla conexdo: segundo
as pressoes e vinculagdes externas e segundo o condicionamento dos fatores internos
que incidem sobre a estratificacdo social.

Neste ponto, Simonoff (2014) complementa que a relagdo das elites periféricas com a
poténcia hegemodnica da corpo ao projeto nacional, que pode ser dependente ou autdbnomo.
Dentro dessa perspectiva, o alcance da autonomia ¢ definido como o grau méximo de decisao
prépria no ambiente externo segundo as condi¢des do regime internacional (PUIG, 1980, p.
149) e perpassa por quatro fases ao afastar-se da situagdo de dependéncia em busca da politica
externa autdbnoma: (i) dependéncia para-colonial, (ii) dependéncia nacional, (iii) autonomia
heterodoxa e (iv) autonomia secessionista.

Como estagio inicial, a dependéncia “para-colonial” toma forma no Estado que
possui um governo formal e soberano, mas ¢ visto como apéndice da estrutura de poder de
outro Estado. Ou seja, a soberania do Estado o desprende da condi¢do de coldnia, ainda assim
o governo carece de autodeterminacdo. A seguir, a dependéncia nacional ¢ descrita por um
Estado também soberano, porém o governo ou elites no poder tendem a racionalizar o grau de
dependéncia com a poténcia dominante a fim de obter vantagens. Neste estagio, a
dependéncia externa ¢ tida como norteadora da organizacdo e atuagdo externa, sendo essa a
percepgao conjuntural, a elite joga a favor da condi¢do dependente.

O grau de autonomia no estagio de autonomia heterodoxa é considerado ideal (PUIG,
1980, 1983). Similar a dependéncia nacional, os grupos de poder do Estado periférico tratam
de aproveitar os condicionantes externos no sentido de valer-se da permissividade

internacional para enfatizar politicas autbnomas de relativo acordo com a atuacdo das grandes
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poténcias. As estratégias comumente devem contestar as normas impostas pelo regime
internacional e tratar da insercdo dos interesses nacionais nos debates e agendas globais,

mesmo convergentes ou conflitantes com a poténcia, pois como relata Puig (1980, p. 153):

A vocag@o autonoma de tipo heterodoxa supde que exista uma aceitagdo da
lideranga da ou das poténcias dominantes e que, em questoes realmente cruciais, 0s
[Estados] periféricos optardo por responder as aspiragdes do centro. [...] a estratégia
adequada para implementar esta politica, desde o ponto de vista de um Estado
periférico e dependente, ¢ a de conhecer com exatiddo o ponto crucial em que os
interesses cotidianos se convertem em vitais (tradugdo nossa).

Por sua vez, a autonomia secessionista implica o rompimento de dependéncia entre
os Estados através da postura de contestagdo do poder dominante por parte dos grupos
domésticos, portanto ndo sdo considerados os interesses estratégicos que diferem ambos
Estados. Contudo, a condi¢do de autonomia permite que os Estados adotem certo equilibrio
nas decisdOes externas, ao passo que se demonstra contraria a subordinagdo politico-
econOmica, ela possibilita o didlogo frente a poténcia com vistas ao entendimento e
eventualmente uma parceria que resulte em ganhos mutuos, mesmo que assimétricos (o que
difere a cada caso analisado).

Por tultimo, Puig (1983, p. 4) também relativiza a teoria de cunho estrutural,
sobretudo o neorrealismo, ao entender que:

O feito de que o sistema internacional seja composto por unidades politicas
territorialmente organizadas (soberania) ndo impede que existam nesse ambiente
componentes normativos, valores e normas, tampouco nega a ordem internacional
baseada na institucionalizagdo de elementos normativos, que pode produzir uma area
de coincidéncia entre obrigagdo normativa e os interesses dessas unidades.

Novamente, a disposi¢cdo hierarquica do sistema internacional vai na contramao da
compreensao realista da (des)organizagdo andrquica ao salientar que a imposi¢cao das normas
internacionais, como mencionado anteriormente, estd comprometida com a reparti¢do

organizada dos atores politicos. Nas palavras de Puig (1983, p. 32):

...dizer que o sistema politico interno (Estado) se diferencia do sistema politico
internacional, porque o primeiro é centralizado e hierarquico e o segundo
descentralizado e coordenado, ou que a diferenga entre a comunidade internacional e
a sociedade estatal consiste que na primeira nao se detecta um governo, ao passo que
na segunda sim, equivale a empregar categorias talvez aceitaveis para uma ciéncia
juridica normativa, mas ndo ao fendomeno juridico-politico global. Um grupo
humano pode ter uma condugdo centralizada e adaptar seu comportamento por
pautas espontineas e impostas sem necessidade da mediacdo de um governo
formalmente organizado.

De toda forma, a autonomia e¢ a dependéncia podem e, até certo ponto, devem

caminhar juntas na insercao estratégica de um Estado na situagdo periférica, visto que nao ha
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desprendimento da ligagdo politico-econdmica das grandes poténcias. Por outro lado, a
exploragdo das indefini¢des da disputa internacional tem a finalidade de usufruir da
permissividade de atuar em determinadas situagdes que ndo prejudiquem os interesses do
Estado hegemonico. Com isto, as bases para a atuagdo em busca da posi¢do autdbnoma na
insercao internacional foram definidas de acordo com a configuragdo internacional vigente na
segunda metade do século XX, recobrando novas movimentagdes ao passo que as relagdes de

poder se modificam e o regime internacional incorpora novos valores € normas.

23 ATUALIZACAO DO DEBATE ACERCA DA AUTONOMIA NA
CONFIGURACAO INTERNACIONAL POS-GUERRA FRIA
A reestruturagdao de poder global foi um dos efeitos do fim da Guerra Fria, onde as
transformagdes de carater relacional proporcionaram nova adequag¢ao do comportamento dos
Estados periféricos, e, consequentemente, o desenvolvimento de novos aportes a questdo da
autonomia, tanto no ambito académico quanto politico. Dentro desse contexto, a concepgao
tradicional de autonomia — antes sustentada por Jaguaribe ¢ Puig a partir dos aspectos
conjunturais na tensao bipolar durante a Guerra Fria — foi definida como insuficiente por parte
da literatura devido a relativa perda de capacidade explicativa. Em outros termos, a
transitoriedade do conceito de autonomia acompanhou o contexto internacional, sendo
renovado de acordo com as situagdes em que o Estado esteve impelido a atuar externamente.
Debates acerca da readaptagcdo conceitual surgiram entre as décadas de 1990 e 2010,
momento em que as tratativas de integracdo ganhavam for¢a na América do Sul. Autores
como Bernal-Meza (2008, 2013) e Colacrai (2009) caracterizaram o fortalecimento da
autonomia por meio da integracdo como um fendmeno social, o qual requer proximidade
geografica, interdependéncia econdOmica e similaridades politicas e culturais entre seus
membros. Entretanto, outros autores remetem a possibilidade autonoma pelo comportamento
desintegrado dos interesses hegemonicos como a “autonomia pela distdncia” (FONSECA JR.,
2004), integrando-se as normas do regime internacional e aproveitando o processo de
globalizacdo como oportunidade aos anseios nacionais segundo a ‘“‘autonomia pela
participagdo” (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003) e a “autonomia pela integra¢ao”
(LAMPREIA, 1999) respectivamente, ou até mesmo priorizando a estratégia de alinhamento

com os paises centrais de forma submissa como na “autonomia periférica” (ESCUDE, 1998).
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O desenvolvimento de tais comportamentos em busca da autonomia refletiram a
forma como os Estados interpretaram os aspectos conjunturais e a situacdo doméstica. Em
consonancia, a autonomia periférica de Escudé (1995) havia sido uma proposta das bases para
a politica externa especifica ao contexto de crise doméstica durante os anos 1990 na
Argentina, seu alinhamento ideoldgico e forte dependéncia econdmica com os EUA. A
autonomia na dependéncia desenvolvida por Moura (1980) também interpretou a forma como
o Brasil tratou a insercao internacional no contexto de avanco do modelo industrialista entre
as décadas de 1930 e 1940, quando a dependéncia entre dois polos econdmicos (Alemanha e
EUA) vislumbrou uma estratégia pragmatica orientada a viabilizagdo do modelo de
desenvolvimento proposto.

O fato ¢ que, ainda que estes desdobramentos do conceito estejam distantes da
proposta da autonomia tradicional, pois vao na contramao da postura critica do status quo
(LIMA; PINHEIRO, 2018), eles podem ser considerados formas de readapta¢do dos Estados
periféricos a novas dinamicas internacionais, € que, segundo Simonoff (2014), legitimam e
contribuem para a categoria analitica da autonomia produzida na América do Sul. Diante da
ramificacdo do conceito de autonomia no final do século XX, Simonoff e Ruiz (2017) avaliam
que sua suposta perda no valor explicativo € fruto do debate acerca de uma ressignificagdo da
noc¢do de autonomia baseada no rompimento do conflito Leste-Oeste, que deu lugar a uma
nova configuragdo de dependéncia na América do Sul. No entanto, os autores defendem que a

estrutura assimétrica entre o Norte ¢ o Sul Global'

continuou a existir, do mesmo modo que
existiam anteriormente a Guerra Fria. No ambito académico, essa divisdo ¢ articulada pelo
debate das novas possiblidades de supera-la, visto a movimentagdo na hierarquia intraimperial
e as normas estabelecidas pelo regime internacional, como o exposto por Puig (1980, 1983),
ndo foram alterados.

Como as ideias autonomistas foram debatidas em torno das mudancas do regime
internacional pos-Guerra Fria, a pratica autonomista, pelo mesmo viés, também enfrentou
alteracdes adversas devido a reconfiguracdo da politica internacional. Tokatlian (1996)

assume a vigéncia de uma autonomia ambigua, constatando que o desenvolvimento de uma

politica autonoma depende da conjuntura favoravel na politica externa de forma gradual.

4 Ainda que o Sul Global possa ser caracterizado como “estratégia de despolitizar o significado do
terceiro-mundismo” através do aprofundamento da etapa globalizante (VISENTINI, 2015, p. 7), o sentido do Sul
Global expressa o carater identitario a partir da assimetria estrutural frente aos paises desenvolvidos, fazendo
referéncia — assim como o Terceiro-Mundo — aos paises periféricos e semiperiféricos dentro da expansdo do
sistema capitalista (SANTOS, 1995)
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Assim, a incorporacdo de recursos tecnoldgicos e cientificos pelo Estado se torna central
diante da relevancia e maior envolvimento com atores transnacionais, orientando-se a
interdependéncia com as poténcias detentoras desses recursos, essenciais a nova conjuntura.
Na sua avaliagdo, Tokatlian (1996) sintetiza a busca por autonomia por meio da dependéncia
relacional, o que indica uma trajetéria incontrastavel de conciliar as normativas do regime
internacional com a possibilidade de atua¢do autdnoma (mesmo que limitante) dos Estados
periféricos.

Com a difusdo dos organismos multilaterais, também ganhou destaque a abordagem
da “autonomia relacional” proposta por Russell e Tokatlian (2002). De modo geral, o conceito
de autonomia relacional emerge da incongruéncia do conceito tradicional ap6s a Guerra Fria
devido ao alcance de uma politica externa autdbnoma entrar em conflito com o bem-estar
doméstico e a seguranca nacional em uma estrutura internacional cada vez mais
interconectada e interdependente. A necessaria ressignificacdo da autonomia (como condicao)
considerou os processos de globalizagdo, redemocratizagdo e integragdo na América do Sul,
os quais redefiniram o contexto para a agao externa dos Estados. Portanto, a restruturagcdo do
cenario regional, segundo Russell e Tokatlian (2002), promoveu por si s6 a interdependéncia
dos Estados e favoreceu o fortalecimento de uma identidade sul-americana no século XXI,
crucial para instrumentar a integracdo solidaria entre os Estados periféricos, fator que
possibilita uma inser¢do mais auténoma frente aos desafios da globalizacio (COLACRALI,
2009).

Portanto, a autonomia pode ser considerada como um propdsito da politica externa
comum a todos Estados contemporaneos que historicamente encontraram grandes obstaculos
para definir suas ag¢des e interesses proprios (RUSSELL; TOKATLIAN, 2002, p. 160),
coincidindo com a autonomia puigiana por avaliar como a imposi¢do do regime internacional
de fato limitava as escolhas de atuacdo dos paises periféricos. Consequentemente, as
interpretacdes autonomistas pos-Guerra Fria passaram a desconsiderar estratégias de
autossuficiéncia, contestagdo (quanto as grandes poténcias) e de isolamento, no sentido da
autonomia relacional se referir a condicdo de relacionar-se independentemente ao mesmo
tempo em que considera a atuacdo autdnoma apoiada no carater pragmatico das interagdes
com o “outro”.

Assim, dividiu-se a autonomia entre trés aspectos centrais:

A autonomia relacional como condicéo se refere a capacidade e disposi¢do de um
pais para atuar independentemente e em cooperagdo com outros, em forma
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competente, comprometida e responsavel. A autonomia relacional como interesse
nacional objetivo - isso €, a preservagdo e ampliagdo da liberdade - se funda em um
novo padrdo de atividade, uma nova estrutura institucional ¢ um novo sistema de
ideias e identidades. Pratica, institui¢cGes, ideias e identidade se definem e
desenvolvem dentro de um marco de relagdes em que o "outro", em vez de oposto,
comega a ser parte integral do que se é. Como pratica, a autonomia relacional
requer crescente interacdo, negociagdo e uma participagdo ativa na elaboragdo de
normas e regras internacionais tendentes a facilitar a governabilidade global. Assim,
a autonomia ja ndo se define pelo poder de um pais para se isolar e controlar
processos e acontecimentos externos, mas sim pelo seu poder de participar e
influenciar de modo eficaz nos assuntos mundiais, sobretudo em organizagdes e
regimes internacionais de todo tipo (RUSSELL; TOKATLIAN, 2002, p. 179
traducdo e grifos meus).

Ou seja, com foco no desempenho de atores nao-estatais na nova agenda global, o
cendrio interdependente ¢ o que tem determinado cada vez mais o comportamento externo dos
Estados periféricos.

Nao obstante, ao defender que as “atualizagdes” do conceito de autonomia tradicional
sdo comportamentos distantes da condi¢do autdnoma, temos que estes mesmos conceitos se
apropriam do conceito desenvolvido por Puig e Jaguaribe. Por isso, entendemos que a
autonomia relacional deva ser definida ao encontro do envolvimento critico com o regime
internacional, como estabelecido por Puig (1980). Ou seja, se torna substancial enquadrarmos
a dindmica de interdependéncia como constrangimento do regime prescrito pelos paises
centrais a0 mesmo tempo em que se contrapde o conceito de autonomia ao de heteronomia, o
qual seria “obediéncia as normas e valores definidos por terceiros” (RUSSELL;
TOKATLIAN, 2002, p. 163). A interdependéncia como condi¢ao da autonomia relacional se
acerca também do alcance da autonomia proveniente da relagcdo interimperial proposta por
Jaguaribe (1987), a qual tem potencialidades de ser incorporada através da interacdo universal
e das trocas favoraveis. Logo, o relacionamento multilateral gera uma intersecdo na
autonomia tradicional com a relacional, da qual podemos corroborar nas situagdes atuais,
onde a relacdo de soma-zero entre poténcias e periféricos os direciona as estratégias que
acarretem margens de manobra externa, e ndo exclui a interagdo cooperativa entre ambos
(SIMONOFF, 2014).

Diante da difusdo de poder no século XXI e a iminéncia do desequilibrio da ordem
unipolar estadunidense, o comportamento oscilante também ¢ elucidado por Russell e
Tokatlian (2013) nos termos da variagdo entre autonomia e aquiescéncia, onde a autonomia
do Estado tende a estar orientada pela divergéncia de interesses com a grande poténcia em um

marco assimétrico, ainda que possua interesses em comum. Por outro lado, a tatica de
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aquiescéncia, nos termos dos autores, estd ligada a conduta da autonomia heterodoxa de Puig
(1980) por obter vantagens com a relativa aproximacdo da poténcia. Portanto, a ldgica
aquiescente se resume pela preservacdo de conjunturas amparadas pela poténcia, a fim de
obter dividendos materiais ou simbolicos, construir uma convivéncia estavel com este Estado
através da auto-restricdo (similar a autonomia periférica) e contar com a prote¢do deste para
sustentar uma coalizdo de poder. No sentido de um acoplamento dos interesses, a
aquiescéncia definida por Russell e Tokatlian (2013) se assemelha a autonomia periférica
elaborada por Escudé (1995) ao reconhecer o proprio status quo do periférico e condiciona-lo
aos interesses estratégicos do hegémona.

De fato, a légica das posturas reproduzidas pelos Estados periféricos recentemente
tem acompanhado a reorganizacdo estrutural das relagdes internacionais, em que pese O
expansionismo econdmico da RPC nos ultimos trinta anos. Nas tltimas décadas do século
passado, a China passou a atuar como fator de manutencdo da circulagdo de capital em ambito
global. O modelo de desenvolvimento chinés, ao se adaptar ao regime e as instituigdes
internacionais, inseriu dois elementos novos na dindmica internacional: (i) divergéncias de
interesses com as democracias ocidentais, sendo referida como um ator revisionista do status
quo e uma ameaga a hegemonia global dos EUA (SCHWELLER; PU, 2011) e (ii)
intensificagdo das trocas comerciais € do didlogo emergente em regides de influéncia norte-
americana, 0 que causou uma maior abertura ao capital financeiro asiatico e uma nova agenda
politica orientada aquele pais.

O novo polo de poder chinés estimulou uma nova fase de dependéncia com os
Estados periféricos a partir da vinculagdo politico-econdmica, sendo possivel estimar uma
nova oportunidade para o crescimento doméstico desses paises, mas também um novo desafio
a inser¢do internacional de modo autonomo pois os EUA ainda representam um polo de
afinidade ideoldgica e cognitiva, principalmente para o Brasil e a Argentina. No entanto, a
disputa bipolar no presente século ¢ construida de forma ténue a uma transi¢do hegemonica e
reflete na grande competitividade por areas de influéncia. Portanto, diante de um novo polo
extrarregional que também sustenta relacdes assimétricas com atores periféricos, o Brasil e a
Argentina enfrentam um velho dilema entre pragmatismo e alinhamento em face do
acirramento da disputa interimperial. Nesse sentido, estio em jogo uma nova readaptacao de
estratégias externas, o que nos leva a interpretar a causalidade entre cooperagdo e autonomia

ou o recrudescimento da dependéncia entre os atores (SIMONOFF, 2018).
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Bem como a autonomia “se definia claramente apenas no ambito do império
americano” segundo Jaguaribe (1987, p. 167), ¢ levava a cabo os interesses convergentes com
este império (RUSSELL, TOKATLIAN, 2013), atualmente consideramos uma configuragao
quadrilateral para a inser¢do internacional do Brasil e da Argentina em vias da atuacdo
chinesa como poténcia autbnoma que compete pela supremacia geral com a hegemonia norte-
americana. O que observamos atualmente ¢ a generalizagdo de um conflito similar ao da
Guerra Fria, ainda que tenha avangado a complexidade das estruturas econdmicas e nao exista
a “exportacdo” de um viés ideoldgico por parte da China, mas que recupera a disputa global
onde as vias de insercdo internacional da periferia estdo sob jugo do embate entre duas
grandes poténcias. Logo, as relagdes centro-periferia no sistema devem ser reinterpretadas a
partir do encadeamento do Brasil e da Argentina na atuagdo das duas poténcias dentro da
regido sul-americana, pois o ajuste estrutural orienta ambos a uma espécie de disputa entre
sistemas intraimperiais, 0 americano € o chinés.

De modo similar ao exposto por Hey (1997), Giacalone (2012) enfatizou que a
analise de politica externa latino-americana deve entdo incorporar o papel dos EUA no ambito
regional e suas relacdoes de poder, a influéncia de teorias externas e adaptar os debates
internacionais com foco no conceito de autonomia, além de enfatizar o papel do contexto
cultural-institucional dos Estados. No entanto, ambas autoras sintetizaram as relagdes de
poder dos paises sul-americanos sob o imperialismo norte-americano, deixando de lado a
busca por outras formas de atuagdo a margem da influéncia dos EUA. Ao revelar novas
dindmicas de poder assimétrico dentro da regido no século XXI, como ¢ o caso das relagdes
com a China, estamos pontuando outro fator que estd relacionado a busca por autonomia,
tangente as relagdes assimétricas com o polo estadunidense.

Esse cendario representa como o conceito de autonomia relacional foi desenvolvido na
percep¢do de uma acomodacdo comportamental ao cendrio internacional pds-Guerra Fria.
Quase duas décadas depois, a autonomia se tornou liquida, nos termos de Malacalza e Actis
(2021), pois recobra novas suposicdes acerca da politica externa dos paises na regido,
consistindo no embate entre a globalizagcdo (interagdes transnacionais) e a atuacdo soberana
dos Estados (interacdes interestatais) como centrais ao recrudescimento do grau de
dependéncia regional. A autonomia segue sendo possivel, ainda que de maneira efémera,
devido a insuficiéncia da estratégia de equidistancia, neutralidade ou alinhamento quanto a

disputa global e a pujante necessidade da cooperagao que permita vantagens de dialogo entre
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centro e periferia (ACTIS; MALACALZA, 2021). Diante dessa limitacdo, Bernal-Meza
(2018) estima conceitos alicer¢ados na ideia de autonomia que viabilizam estratégias
necessarias para a atuagdo externa no ambiente de disputa interimperial. E o caso de “aliangas
estratégicas”, “convergéncia na diversidade” e “insubordinacdo fundante”, onde o primeiro
ganha preponderancia em planejamentos de médio a longo prazo pois presume o intercambio
e confianga entre os atores. O segundo conceito abarca a aproximacao de atores relativamente
distantes cultural e estrategicamente. O terceiro, de modo mais assertivo, prevé a acumulagdo
de poder através da apropriagdo da posicdo de subordinado na estrutura economica e do saber
internacional (BERNAL-MEZA, 2018).

Em suma, no presente estudo, a abordagem tedrica é orientada pela busca por
autonomia como vetor explicativo da politica externa dos paises sul-americanos,
corroborando com a analise do nivel dos individuos no processo de tomada de decisodes, suas
percepcdes e interesses proprios de acordo com a funcdo do Estado na dindmica hierarquica
do sistema internacional e os meios com que interage politica e economicamente. O conceito
de autonomia, por se mostrar maleavel e ligado a uma percepg¢ao temporal, deve também estar
identificado com o contexto atual sem uma concepgao hermética e que considere a disposi¢ao
de multiplos lagos de dependéncia estrutural.

Ainda ¢ perceptivel a vigéncia da indagacao feita por Barbosa (2007), de estarmos
trabalhando com a questdo da autonomia apenas dentro de fronteiras conceituais ou se de fato
existe avanco dentro da defini¢do intrinseca ao proprio conceito. Assim, o potencial
explicativo da “autonomia tradicional” pode ser justificado pelo aprofundamento das relagdes
centro-periferia apos a Guerra Fria, em que pese a pulverizacdo de poder entre Estados e a
possibilidade de atuar em organismos e na manutengao do regime internacional, onde também
pode-se corroborar com a maior interdependéncia comercial, financeira e politica entre os

atores, repousando nas bases da “autonomia relacional”.
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3 O BRASIL E A ARGENTINA DIANTE DOS EUA E DA CHINA: DA
CONFIGURACAO TRIANGULAR PARA A QUADRILATERAL

Este capitulo busca sintetizar os principais acontecimentos dentro das relagdes entre
os paises periféricos (Brasil e Argentina) e as poténcias globais (EUA e China) e esta dividido
em duas principais segdes. A primeira revisa, de forma sucinta, a formagdo e trajetéria das
relacdes triangulares entre Brasil, Argentina e EUA, passando por trés fases centrais,
dispostas nas seguintes subsecdes: (i) da Doutrina Monroe até a eclosdo da Guerra Fria, (i1) o
periodo que compreende a Guerra Fria, corroborando com as ditaduras civico-militares nos
paises sul-americanos; e (iii) a transicdo democratica no Brasil e na Argentina até o processo
de negociacdo da ALCA, ja diante dos governos progressistas de Lula da Silva e Néstor
Kirchner. Por sua vez, a segunda se¢do aborda a inserc¢ao estratégica chinesa na América do
Sul, tornando-se indispensavel a agenda econdmica e a politica externa do Brasil e da

Argentina durante a primeira década do século XXI.

3.1  PADRAO HISTORICO DE INSERCAO INTERNACIONAL: A TRAJETORIA DA
CONFIGURACAO TRIANGULAR COM OS EUA

Desde o século XIX, a América Latina tem sido considerada a zona estratégica mais
importante para os EUA. Sua crescente presenca na agenda da politica externa dos dois
maiores paises da América do Sul esteve constantemente marcada pela influéncia politico-
diplomatica, do lado estadunidense, ¢ a dependéncia econdmica, do lado sul-americano. Nesse
recorte, houve oscilacdes do didlogo de um Estado com relagdo ao outro, formando
conjunturas ora de aproximacao, ora de distanciamento no ambito bilateral. Portanto, dentre
0s momentos que marcaram uma relagdo triangular entre EUA, Argentina e Brasil, podem ser
identificadas tentativas, por parte destes dois ultimos, de superacdo da histdrica situagdo
periférica, dependente e o subdesenvolvimento, desde que condizentes com os respectivos
modelos de desenvolvimento econdmico, o contexto regional e a relagdo com o Estado pivd
extrarregional, nesse caso, os EUA.

De fato, as relagdes triangulares do Brasil e da Argentina com os EUA sdo
evidenciadas desde que estes se tonaram um polo preponderante da economia politica
internacional frente a desestabilizacdo britdnica no decorrer da Primeira Guerra, e
posteriormente durante a disputa com a URSS pela hegemonia global durante a Guerra Fria.

Passando a atuar de forma incisiva sobre a América do Sul, regido de influéncia direta da
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atuagdo politica, econdmica e militar de Brasil e Argentina, a triangulacdo das relagdes ¢
sublinhada ao considerarmos a reprodu¢do de uma relagdo intraimperial de ambos Estados
com Washington (JAGUARIBE, 1983).

No que tange ao relacionamento entre os dois paises sul-americanos, Saraiva (2012,

p. 21) define claramente que no século passado

...a percepcdo de rivalidade coexistiu, porém, com uma visdo, sendo cooperativa, ao
menos relevante o suficiente para se buscar manter relagdes cordiais. Nesse periodo,
rivalidade e cordialidade foram dois lados de uma mesma moeda, que alteraram no
tempo de acordo com questdes tanto conjunturais vinculadas a politica e & economia
internas dos dois paises, quanto estruturais, ligadas a inser¢do de ambos os paises
nos cenarios tanto regional quanto internacional.

Entretanto, a historica oscilacdo do didlogo politico, diplomético e econdémico da
geometria triangular desenhou importantes momentos na politica externa dos Estados
analisados. De inicio, a heranga de uma rivalidade herdada dos impérios coloniais e das
disputas territoriais ¢ de lideranca regional coincidiu com momentos de aproximagao e
politicas de cooperagcdo. Logo, fatores conjunturais € o ambiente politico-economico
doméstico em ambos paises propiciaram tratativas de ajustes na relacdo durante a Guerra Fria,
para atender a transi¢do estrutural que modelou o inicio de uma nova abordagem da relagdo
com os EUA apos a redemocratizagdo nos anos 1980, delimitada em um novo ponto de

inflexdo apods a rejei¢ao da ALCA e o fortalecimento dos vinculos com a China.

3.1.1 Dadoutrina Monroe a Guerra Fria

Brasil e Argentina mantém relagdes diplomaticas desde 1823, quando o governo da
provincia de Buenos Aires reconheceu a independéncia brasileira do império portugués. No
mesmo ano, o quinto presidente estadunidense, James Monroe (1817-1825), apresentou como
parte da sua politica de hegemonia hemisférica a declaracio da Doutrina Monroe,
promovendo a ideia de uma “América para os americanos” como meio de orientar o
continente americano aos anseios e prote¢ao estadunidenses, contra a influéncia europeia.

O Brasil, consolidado como o herdeiro recém-independente do império portugués,
possuia fortes ambigdes no continente e era frequentemente percebido pelos paises vizinhos
pelo latente sub-imperialismo predominante principalmente na regido do Prata, o que
caracterizou sua atuagdo externa até as vésperas da Proclamagdao da Republica, em 1889. O
Estado argentino, por sua vez, passava pelo processo sinuoso de unificacio do Estado.

Vivendo a beira de uma guerra civil, o territorio da Argentina era dividido por provincias
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“federalistas”, as quais divergiam da unido territorial promulgada pela oligarquia de Buenos
Aires, provincia “unitarista” que se tornaria a capital da Argentina, unificada em 1861 com a
eleicdo de Bartolomé Mitre a presidéncia apos o desfecho da Batalha de Pavon naquele
mesmo ano.

Nesse sentido, a relagdo triangular entre EUA, Argentina e Brasil se tornava
embriondria com a abordagem de uma politica externa especifica para a América do Sul.
Ainda assim, a identidade americanista careceu de proposito politico pois os governos
brasileiros e argentinos detinham forte orientacdo agroexportadora ao mercado europeu,
principalmente o inglés, e que foi mantida por ambos até a Primeira Guerra Mundial (MONIZ
BANDEIRA, 1995).

Nesse ambito, nas relagdes Brasil-Argentina durante o inicio do século passado,

Paradiso (2005, p. 52) destaca que:

...poucas coisas eram tdo importantes quanto a evolucdo e os planos do vizinho. Nao
se tratava apenas de desavengas fronteiricas, mas de uma prevengdo ligada a
questdes de preponderdncia ou equilibrio regional, alimentadas por um legado
histérico que derivava da antiga rivalidade luso-espanhola, até a guerra de 1825. As
atitudes alegadas pelo “nacionalista imagindrio” dos dois lados se refor¢avam
mutuamente. Em Buenos Aires, dava-se énfase ao expansionismo territorial
brasileiro, em particular no estuario do Prata, ou o seu apoio as posigdes contrarias a
Argentina assumidas pelo Chile, Bolivia, Paraguai ou Uruguai. No Rio de Janeiro,
denunciava-se a insistente aspiragdo portenha de reconstituir o Vice-Reinado do Rio
da Prata.

Assim, o forte sentimento nacionalista era transmitido as aspiragdes regionais que
acentuaram a tensa relagdo bilateral durante o século XX. Ap6s o Acordo de Cooperagdo
decorrente do fim da Guerra do Paraguai, em 1896, o inicio do século passado encontrou uma
nova fase da rivalidade brasileiro-argentina. Essa circunstincia se deu inicialmente durante o
exercicio diplomatico do Bardo do Rio Branco (1902-1912), quando a tratativa do Pacto ABC
(Argentina, Brasil e Chile) encontrou forte antagonismo argentino na postura do ministro
argentino Estanislao Zeballos, quem dedicou-se a oposicdo de uma eventual amizade entre os
dois paises, desclassificando o que ficou conhecido como a primeira tentativa de integragao
entre os dois paises ao sustentd-la como uma aspiracdo imperialista do Brasil, supostamente
respaldado pelos EUA (DORATIOTO, 2014; MONIZ BANDEIRA, 2010). A desconfianga
argentina sobre a relagdo Brasil-EUA também se fez presente com a posicao do presidente
Cleveland, favoravel ao Brasil, na disputa territorial durante a disputa territorial no Oeste

catarinense e a preferéncia pela importagdo do trigo brasileiro em vez do argentino.
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Somado ao temor argentino, as relagdes brasileiro-argentinas testemunharam a
maturagdo do regime republicano em ambos paises. A politica externa brasileira com o Barao
de Rio Branco passou a orientar-se pelo carater pragmdatico e amistoso, tratando de
demonstrar maior atratividade ao novo polo de poder comercial estadunidense — que a época
despontava como o maior comprador do café produzido no Brasil — e romper com o
desprestigio imperial resultante da Guerra do Paraguai e do endividamento com os ingleses
(FURTADO, 2005; DORATIOTO, 2000).

Ponto central a presenca estadunidense na politica externa sul-americana, Ayerbe
(2002) destaca que a reorganizagdo estrutural do sistema se deu a partir da crescente
disparidade entre o modelo agropastoril inglés e o rapido desenvolvimento industrial e
tecnologico dos EUA. Ainda no final do século XIX, houve uma reorientagdo das exportagdes
dos paises latino-americanos a demanda estadunidense por matérias-primas, favorecendo
assim um maior fluxo de capitais em dire¢do aos paises periféricos e uma nova abordagem
das relacdes hemisféricas, na qual os EUA se consolidaram como poténcia econdmica que
passa a priorizar seus interesses securitarios e econdmicos através da dominacdo dos
mercados latino-americanos. Essa nova dinamica passa a atrelar o desenvolvimento industrial
do continente ao fornecimento externo e a relativizacgdo do mercado doméstico,
caracterizando a transi¢do para o século XX como a fase inicial de uma nova dependéncia
estrutural econdmica (AYERBE, 2002, p. 47-54).

Certamente, a disfuncionalidade das elites apontada por Jaguaribe — o modo como a
elite governante relaciona (ou ndo) a atuacdo externa com o desenvolvimento nacional —
também aparece para Ayerbe (2002) como um dos fatores que propiciaram a centralidade dos
EUA na politica externa sul-americana, pois o alinhamento automatico frequentemente se
demonstrou uma manobra “facil” para as elites brasileiras e argentinas durante o século
passado. Do mesmo modo, Russell e Calle (2009) determinam que a histdrica “turbuléncia na
periferia” se iniciou com as constantes intervencdes estadunidenses sob preceito das intengdes
securitarias sobre o hemisfério, carregadas de componentes ideoldgicos e normativos onde a
postura de resisténcia ao centro podia ser vista em si mesma como desafio aos valores e a
credibilidade da hegemonia. Nesse sentido, o principal objetivo geoestratégico dos EUA na
América Latina envolveu a iniciacdo, consolidacdo e conservagdo de uma politica externa

baseada no dominio hemisférico unilateral com vigilancia preventiva (RODRIGUES, 2018).
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Esse contexto também foi favoravel pela crise do modelo econdmico britanico apds a
estagnacdo comercial advinda da Primeira Guerra Mundial (1914-1918), dando lugar a
extensiva pressao econdmica norte-americana sobre o avanco da industrializagao regional e o
entdo novo processo de substituicdo de importagdo dos bens de consumo no Brasil e na
Argentina (MONIZ BANDEIRA, 2010, p. 135-137). Ainda assim, Buenos Aires passou por
um processo mais lento de desassociacdo da economia britanica, visto que a dependéncia
agroexportadora para a Europa se traduzia na “relacdo especial” com Londres, sendo este o
maior comprador de carne bovina argentina até o reordenamento da politica comercial de
Buenos Aires na década de 1930 (PARADISO, 2005, p. 99-120).

Entretanto, a Primeira Guerra ajudou a expor a vulnerabilidade econdmica da
Argentina, dando lugar a disputa interna pelos rumos da politica econdmica do pais. As elites
domésticas defendiam duas posturas distintas: ruptura com a Inglaterra ou a neutralidade na
Guerra. A primeira surgia como consequéncia da aproximacao estadunidense e era defendida
por industrialistas e radicalistas. Ja a segunda era defendida pelo setor agroexportador e pelos
autonomistas, que visavam manter a relagdo econdmica tradicional com o mercado inglés ao
passo que também se aproximava gradualmente da influéncia politica dos EUA.

Zabala e Esposto (2010) indicam que os lideres politicos na época evitavam
comprometer-se com a transi¢do hegemonica pois afetaria os interesses econdomicos e
politicos das elites domésticas, em grande parte representada pela SRA. Por conta disto, o
Estado argentino terminou “acompanhando a Gra-Bretanha na sua longa agonia e inclusive
chegando a aprofundar a relagdo especial de ambos” (p. 86), afeicoado na ideia de “comprar
de quem compra de nods”. Por outro lado, as diretrizes radicalistas do presidente Yrigoyen
entendiam que certa autonomia era possivel se a Argentina se mantivesse neutra na Primeira
Guerra Mundial devido a rivalidade entre os EUA e a Inglaterra (RAPOPORT, 2020).

Assim, os vinculos entre Brasil e EUA ganharam consisténcia ainda no decorrer da
Primeira Guerra Mundial, quando, além da grande cifra de café exportado, a republica
brasileira alinhava seus valores diplomaticos aos da nova hegemonia regional, tais quais a
promoc¢do do ideal pan-americanista, o interesse em afastar as pretensdes europeias no
continente e o projeto de rearmamento naval (HIRST, 2009). Apos a crise do setor financeiro
estadunidense em 1929 e a Revolugdo de 1930 no Brasil, a politica externa do primeiro
Governo Vargas (1930-1937) — com forte base industrialista — encontrou em Berlim um

centro econdmico complementar — e por vezes alternativo — a Washington, de modo que o
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periodo foi definido de acordo com Moura (1980) pela estratégia de “equidistancia
pragmatica”, o que favoreceu uma posi¢ao de maior poder para barganha internacional e certa
autonomia financeira (SOSA; DIRIE, 2018).

A iniciativa autonomista de Perdn (por incentivar um reajuste das suas relagdes
exteriores) e suas origens militares deram sentido ao “anti-peronismo” brasileiro, visto
também na tratativa de balancear a influéncia argentina através da énfase na relagdo com
outros Estados em ambito regional e o alinhamento com os EUA (VIDIGAL, 2014). Nesse
sentido, a politica externa do Estado Novo varguista (1937-1945) preconizou um alinhamento
pragmatico a politica externa estadunidense desde a sua entrada na Segunda Guerra, quando
foi possivel o reequipamento militar das forcas militares brasileiros através dos Acordos de
Washington (1941) e apoio as pretensdes norte-americanas no seio da III Reunido de Consulta
de Chanceleres Americanos (1942) (HIRST, 2009). Em paralelo, Vargas tomou a decisao de
contrariar o ndo-reconhecimento do Governo Farrell disposto pelos EUA, evidenciando a
orientacdo comercial das relacdes com a Argentina, que contava com o Brasil como seu
segundo maior fornecedor de matéria-prima no ano de 1944, atrés apenas dos EUA (MONIZ
BANDEIRA, 2010, p. 207).

A Segunda Guerra Mundial havia servido de propodsito aos EUA de mobilizar o
continente americano contra o Eixo. Nesse viés, ganhou maior sentido a viabilizagdo do
ideario pan-americanista sob guarda-chuva do crescente envolvimento dos EUA nas questoes
securitarias, econdmicas e politicas em ambito global. Assim, o desmanche das relagdes
especiais de Buenos Aires com Londres foi gradativamente aprofundando a triangulagdo no
ambito regional, com eixos voltados ao Rio de Janeiro e Washington, principalmente com a
“doutrina da boa vizinhanga” determinada pelo presidente Roosevelt ao longo da década de
1930 até 1945, priorizando-se as negociagcdes econdmicas e financiamento militar com

objetivo de evitar a influéncia europeia na regido.

3.1.2 Da Guerra Fria as ditaduras civico-militares

Apo6s o fim da Segunda Guerra Mundial, a escalada das tensdes politicas e bélicas
entre EUA e URSS deu origem a Guerra Fria (1945-1991). A emergéncia da bipolaridade
estrutural foi um processo que acompanhou a desintegracdo do império colonial britanico e o
surgimento do Terceiro Mundo como um bloco informal de paises subdesenvolvidos que

pretendiam interesses proprios a margem da atuacdo hegemonica e o reenquadramento da
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influéncia estadunidense sobre a América do Sul, demonstrando as inten¢des hegemonicas e
interesses estratégicos na regido durante a Conferéncia de Chapultepec em 1945 (LANUS,
1984; RAPOPORT, 1995).

No tocante ao regime internacional, as transformacgdes ocorreram no campo
econdmico com os acordos regulamentarios internacionais como o GATT, a criagdo do Banco
Mundial e do FMI, que passaram a sustentar o desenvolvimento de democracias liberais. Na
esfera politica, os EUA tiveram papel decisivo na criagdo da ONU, a dominagdo hemisférica
resultou da normativa ideoldgica no cerne dos acordos firmados em Yalta (1945) —
simbolizando a nova “reparticdo do sistema internacional” — e em 1947 o presidente Harry
Truman evocou os principios de seguranca ¢ defesa em favor do bloco capitalista com a
Doutrina Truman.

A partir da ascensdo de Juan Domingo Peron (1946-1952), a Argentina reconstruiu a
politica doméstica com forte carater nacionalista e industrialista. A politica externa foi
modelada pela Terceira Posi¢do durante grande parte da Guerra Fria (RUSSELL;
TOKATLIAN, 2004, p. 13). A inser¢do internacional argentina foi delimitada de modo a
evitar o isolamento, privilegiando o pragmatismo equidistante das relagcdes externas, a
solidariedade latino-americana e o rechaco do embate ideoldgico entre as grandes poténcias
pois se tinha a “convic¢do de que o carater periférico e dependente do pais com respeito as
grandes poténcias ndo era uma condi¢do natural, mas sim um entrave historico que devia ser
superado” (RAPOPORT; SPIGUEL, 1994, p. 226 tradugdo livre). Por outro lado, a
caracteristica industrial do modelo de desenvolvimento argentino favoreceu um aumento das
importagdes norte-americanas (ZABALA, ESPOSTO, 2010), desenvolvendo, dentro do
sistema americano, o entendimento com os EUA por meios bilaterais, também prevendo a
no¢ao do pertencimento cultural argentino ao Ocidente e o alinhamento com Washington em
caso de conflito bélico.

Paradiso (2005, p. 190) antecipa a Tercera Posicion como estratégia de politica

externa anterior ao movimento terceiro-mundista dos nao-alinhados desse modo:

A confusdo entre conceitos tais como “terceira posi¢ao”, “neutralismo”, “ndo-
alinhamento” e “politica exterior independente” ndo tem facilitado a compreensao
das ideias e praticas diplomaticas do primeiro peronismo. O que se tentou naqueles
anos foi uma politica externa independente que correspondia, pelo menos no plano
dos conceitos, e de acordo com os valores e percepcdes da €poca, aos objetivos de
independéncia economica e, de modo geral, as posi¢des do nacionalismo
desenvolvimentista. Quanto a “terceira posi¢do”, ndo significava equidistancia nos
conflitos entre o Leste e o Oeste.
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No Brasil, o governo de Dutra (1946-1951) daria sequéncia as politicas varguistas.
Externamente, representou o avango da democracia na politica brasileira e aprofundou os
lagos com a poténcia norte-americana no intuito de enquadrar o Brasil nas normas liberais do
regime internacional, seguindo os principios de seguranca hemisférica e assegurando a boa
relacdo econdmica com o mercado estadunidense, pautada pela exportacdo cafeeira. Nesse
ambito, entendendo a importancia de situar os interesses na politica internacional, Brasil e
Argentina firmaram o TIAR e a carta da OEA em conjunto com os EUA e outros Estados
latino-americanos, dando seguimento as tratativas de um pan-americanismo conservado na
interdependéncia econdmica e securitaria resguardadas a zona de influéncia norte-americana.

A volta de Vargas a presidéncia em 1951 proporcionou a recuperagao do poder de
barganha frente aos EUA, firmando em 1952 o Acordo Militar para fornecimento de material
bélico ao Exército brasileiro em troca da exportacdo de minerais estratégicos — estando
vigente até 1977. Com relagdo ao vizinho argentino, Vargas rejeitou a iniciativa de Peron em
relancar o Pacto ABC por evitar comprometer sua amistosa relacdo com os EUA, amparada
pelo livre-comércio e a proposta multilateral dos acordos em organismos transnacionais.
Também, Vargas deparou-se com forte pressao doméstica, onde os grupos politicos —
compartilhando uma visdo cautelosa quanto as pretensdes peronistas — estavam divididos
entre a linha nacionalista e outra pro-estadunidense (SARAIVA, 2012).

Desse modo, o latente anti-peronismo brasileiro nesse periodo deixou em segundo
plano o embate politico-ideologico da Guerra Fria como condicionamento das relagdes entre
Brasil e Argentina (VIDIGAL, 2014). Todavia, Candeas (2005) esboga que o panorama geral
das relacdes bilaterais entre os paises atravessava uma instabilidade conjuntural na medida em
que os EUA se tornavam o principal balizador das relagdes americanas.

Apos o falecimento de Getulio Vargas, em 1954, ¢ a Revolucion Libertadora na
Argentina que culminou com a deposi¢do de Peréon em 1955, houve um reordenamento das
relagdes brasileiro-argentinas. A perspectiva de desenvolvimento regional tomou foélego com
o advento da OPA, criada em 1958 como proposta do presidente Juscelino Kubitschek (1956-
1961) ao presidente estadunidense Dwight Eisenhower (1953-1961) de expandir a democracia
sobre o continente americano, enfatizando o papel do capital publico e as relagdes
multilaterais (VIZENTINI, 1994).

A politica externa brasileira, nesse periodo, voltou aos pardmetros consolidados pelo

Barao do Rio Branco, sendo eles “...uma tentativa consciente de tirar proveito da conjuntura
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internacional e da redefini¢do da economia brasileira, por intermédio da utilizagdo da politica
externa como instrumento estratégico para lograr a industrializagdo do pais” (VIZENTINI,
1994, p. 100), tentativa esta que esteve presente durante o primeiro periodo do Governo
Vargas (1930-1945) e que retomou sua sequéncia dentre os governos de JK (1956-1961),
Janio Quadros (1961-1962) e Joao Goulart (1962-1964) sustentados no desenvolvimento
nacional como principal objetivo. Sem embargo, essa continuidade da politica externa
acarretou novos fatores domésticos — como o impulso de centros urbanos e o processo de
industrializacdo — e estruturais, como a limitada margem de manobra politica no auge da
Guerra Fria.

JK priorizou o desenvolvimento a partir de trés fatores: aumento do fluxo de
investimentos com origem norte-americana, a estabilizacdo dos precos do café, e a OPA
representando um canal de didlogo de maior autonomia com ganhos para o “desenvolvimento
agressivo” brasileiro e evidenciar o papel do Brasil na economia regional (MELLO E SILVA,
1992). No fim do governo, o endurecimento no discurso politico de Kubitschek quanto aos
organismos internacionais controlados pelos EUA corroborou com o avango das relagdes
diplomaticas brasileiras com paises do bloco socialista, como URSS e Cuba, deixando aos
governos seguintes o comego da deterioracdao do relacionamento com o hegémona americano
(CAVLAK, 2012).

O breve periodo de Janio Quadros na presidéncia representou o apice da politica
nacional-desenvolvimentista brasileira, configurada estruturalmente pela PEI (VIZENTINI,
1994). Suas diretrizes, que gravitavam em torno do desenvolvimento industrial, envolviam:
vinculos comerciais e politicos com paises do bloco socialista, desprendimento de projetos
financeiros e ideoldgicos promovidos pelo FMI e os EUA, uma politica econdomica que
preservasse a autonomia nacional, o pertencimento e apoio ao desenvolvimento pacifico do
chamado Terceiro Mundo com base na autodeterminacdo dos povos e o direito internacional
(MANZUR, 2014).

Por sua vez, a Argentina lidava com a instabilidade institucional ap6s a queda e
exilio de Peron. Sua politica externa esteve centrada em abordar o desenvolvimento do
mercado interno, bem como fortalecer o setor industrial e restringir importagdes
(PARADISO, 2005). Ao recuperar uma postura similar a peronista, Frondizi (1958-1962)
executou uma politica hemisférica independente que previa o reconhecimento internacional

da Argentina por vias autonomas, voltada ao desenvolvimento do setor industrial e aos
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organismos multilaterais como fonte de investimentos (MIGUEZ, 2011). Logo, a defesa da
autodeterminagdo na Argentina passou pela abertura ao capital estrangeiro provindo tanto dos
EUA quanto de paises europeus e socialistas, assim como no Brasil, porém nao enfatizou os
ideais terceiro-mundistas, estando mais proéximo ideologicamente ao bloco ocidental.

O entendimento entre Brasil e Argentina apresentou grande avango com os acordos
bilaterais de Uruguaiana em 1961. Através da convergéncia do modelo de desenvolvimento
econdmico ¢ a atuagdo desvencilhada dos EUA, foi consolidada uma base para a maturagdo
politico-diplomatico entre Quadros e Frondizi. Com o “Espirito de Uruguaiana”. Ambos
fortaleceram o didlogo negociador na arena internacional e buscaram integrar os setores
econdmico, financeiro, cultural e judicial a partir de consultas bilaterais prévias aos
organismos internacionais (GRANATO, 2012)

Tendo como pano de fundo a Revolugao Cubana (1959) e o énfase ao discurso
securitario e ideologico dos EUA com relagdo ao continente para combater a ‘“ameaga
comunista”, a interrup¢do dos governos de Frondizi e Jango em 1964 diluiu o
compartilhamento das ideias de Uruguaiana devido ao receio norte-americano diante do
fortalecimento de uma alianga sul-americana (MONIZ BANDEIRA, 2010, p. 304-305). Em
segundo lugar, no ambito das relagdes econdmicas entre os EUA e o continente, a CEPAL
ganhava destaque na orientagdo das economias latino-americanas, ressaltando a aproximagao
dos vinculos entre os Estados como estratégia para superagdao do subdesenvolvimento e da
assimetria das relagdes dentro de 6rgdos centrais (FMI, Eximbank, OEA, etc.). Nesse interim,

a assertividade estadunidense pode ser assim descrita:

Coerentes com seu projeto de uma economia mundial aberta, os EUA enfatizavam a
defesas do livre comércio ¢ a criagdo de um ambiente politico e econdmico
favoravel ao investimento privado, nacional e estrangeiro, que deveria ser o
principal motor do desenvolvimento latino-americano. Nesse sentido, viam com
profunda desconfianga as tendencias nacionalistas e estatistas de muitos governos
locais, condenando expressamente suas consequéncias econdmicas: protecionismo,
nacionalizacdo de companhias estrangeiras, restricdes ao investimento externo,
excessivo controle do Estado sobre a economia e at¢é mesmo a tendéncia a
“industrializagdo excessiva”. Ao mesmo tempo, a énfase do governo americano
sobre o papel primordial a ser concedido ao capital privado pretendia evitar qualquer
comprometimento seu com a ajuda economia governamental 8 América Latina, uma
vez que, neste aspecto, as atengdes e recursos norte-americanos estava e deveriam
permanecer concentrados em outras regides (Europa e Asia), em virtude de sua
prioridade estratégica (MELLO E SILVA, 1992, p. 213).

As preocupagdes securitdrias e financeiras do polo hegemodnico inflamaram o
discurso pro-ocidental e respaldaram a mobilizacdo de grupos opositores nos governos sul-

americanos. A queda dos presidentes Frondizi e Jodo Goulart, respectivamente em 1962 e
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1964, culminou com a instauragdo de governos civico-militares de cunho ditatorial sob tutela
das Forcas Armadas.

Os governos militares na década de 1960 frearam o entendimento proposto no
Espirito de Uruguaiana entre Brasil e Argentina pelo entendimento de que a preocupagao
central era de seguranca coletiva na regido. Sob presidéncia de Lyndon Johnson, as relagdes
com os EUA passaram por uma fase de recrudescimento das tensdes na Guerra Fria centradas
no embate ideologico, no qual Washington promovia aos Estados do Cone Sul a defesa do
mundo ocidental. O governo dos EUA, segundo Lafer (2000, p. 71), “endureceu sua politica
externa, que crescentemente se deslocou — no marco doutrinario das “fronteiras ideoldgicas” —
por meio de pactos bilaterais de assisténcia, “operagdes” de golpismo encoberto e da
interven¢do militar unilateral”. Com papel fundamental da CIA, houve forte propaganda e
financiamento da oposi¢do partidaria, bem como assisténcia e instrumentalizacdo dos setores
militares através da doutrina antissocialista implementada pela National War College.

No Brasil, a tomada do governo em 1964 involucrou diretamente em uma
presidéncia militar. Sob o governo de Castelo Branco (1964-1967) a politica externa brasileira
também foi conduzida ao alinhamento com os EUA devido as preocupagdes securitarias no
continente. Reproduziu-se o discurso de crescimento brasileiro dependente do capital norte-
americano, descrito por Pinheiro (2004) como um novo paradigma “americanista” brasileiro.
Silva (2004) conclui que a politica externa volta a ser instrumento da politica interna, tendo a
dinamica da Guerra Fria exercido papel importante, pois houve uma logica de internalizagdo
da politica externa na bipolaridade, assim como o carater da seguranga continental serviria de
manuten¢do da ordem politica interna e atragdo de investimentos estadunidenses, a fim de
incorporar um novo sentido ao projeto desenvolvimentista no plano econdmico.

A politica externa argentina também esteve atrelada as limitagcdes da Guerra Fria,
porém demonstrou-se menos alinhada com os EUA se comparado com o governo anterior € o
brasileiro. Nesse sentido, a Argentina tratou de conciliar as relagdes diplomaticas com os
EUA junto do discurso de ndo-interven¢do na soberania nacional dos Estados e defesa dos
direitos humanos, ao mesmo tempo em que aprofundou significantemente as trocas
comerciais com a China e a URSS (PARADISO, 2005). O governo argentino demonstrou
inicialmente um carater mais civico na presidéncia de José Maria Guido (1962-1963), quando
o rompimento das diretrizes de Frondizi garantiu a politica externa argentina o alinhamento

automatico com os EUA, representando uma transi¢do paradigmatica de grande solidariedade
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hemisférica decorrente do episddio conhecido como a Crise dos Misseis, em outubro de 1962,
quando o governo se absteve durante a votagdo do bloqueio a Cuba no ambito da OEA.

O relacionamento bilateral esteve marcado pelo déficit qualitativo da pauta
exportadora argentina para o Brasil, evidenciando o desejo de Ongania (1966-1970) em
formalizar uma unido aduaneira que restabelecesse o equilibrio comercial entre ambos
Estados (SOSA E DIRIE, 2018). Os interesses comerciais convergiram bilateralmente, assim
como a postura ocidental no ambito da Guerra Fria favoreceu o desenvolvimento da politica
securitaria em defesa dos programas nucleares, avancando o entendimento entre ambos
(SARAIVA 2012; DORATIOTO 2014).

A mudanga no conteudo das relagdes bilaterais ocorreria de fato durante a gestio
presidencial de Costa e Silva (1967-1969). Primeiro representante da “linha-dura” das Forcas
Armadas no Brasil, refor¢ou a postura securitaria e nacional-desenvolvimentista ao contrariar
as medidas de abertura econdmica dispostas pelo governo anterior e seguiu um discurso de
embate Norte-Sul nas relagdes internacionais com foco na assimetria econdmica, promovendo
certo distanciamento ideologico da Guerra Fria (CERVO; BUENO, 2002).

Na Argentina, com tom mais nacionalista que os governos anteriores, Ongania
priorizou a rapida retomada do crescimento econdmico e dirigiu uma postura receosa com
relagdo aos EUA, incorporando elementos que viabilizassem maior participagdo argentina no
campo internacional, no qual a América Latina deveria ter papel fundamental no
alavancamento da economia nacional. A “via latino-americana” do desenvolvimento
argentino era ao mesmo tempo dificultado pela supremacia brasileira e pretendida pela
Argentina através da aproximacdo geopolitica e econdmica com paises do Pacto Andino
(Bolivia, Chile e Peru), o Uruguai e o Paraguai, sendo do interesse argentino aspirar por uma
lideranga regional que evitasse submissao aos EUA e independente de Brasilia (PARADISO,
2005, p. 232-235).

Entretanto, Schenoni (2012) ressalta que no periodo em questdo a assimetria de poder
nas relagcdes entre Brasil e Argentina se traduziu apenas na esfera econdmica, onde a
preponderancia brasileira consequentemente levou a Argentina — desmobilizada frente a
fragmentagdo de suas elites — a reproduzir uma estratégia de underbalancing com o Brasil.
Saraiva (2012) argumenta em razdo do fim da “cordialidade oficial” entre os paises, que teve
como ponto central as disputas em torno da Bacia do Prata. A utilizagdo dos recursos hidricos

carecia de entendimento frente a atuacdo brasileira — sob constru¢do do ideal de “Brasil



63

Poténcia” na politica externa — em conjunto com o Paraguai sem consultas prévias ao governo
argentino, que reivindicava a regulamentagdo da navegacao e utilizacdo das fontes de energia
(SARAIVA, 2012, p. 47-50).

A politica externa brasileira volta a sofrer mudancas com Médici, entre 1969 e 1974.
Nao obstante, a politica doméstica ficou marcada pelo “milagre brasileiro” devido as altas
taxas de crescimento do pais, alinhado com a postura relativamente autdbnoma da atuacao
externa do Brasil. Em ambito externo, o governo estabeleceu a politica externa de interesse
nacional, abandonando a solidariedade terceiro-mundista do governo anterior e visando
beneficiar-se das relagcdes com o Norte Global, principalmente os EUA, gerando a postura de
“autonomia no alinhamento” (VIZENTINI, 2004). O objetivo em tornar o Brasil uma
poténcia de primeiro mundo corroborou com a manutencao da postura negociadora em ambito
internacional, que passou a privilegiar acordos bilaterais. O recrudescimento do poder
regional brasileiro pdde ser visto na criacdo da hidrelétrica de Itaipu e a instabilidade do
governo vizinho, onde se reproduziu uma retérica de desconfianga com relagdo a ténue volta
do sub-imperialismo brasileiro na regido (RUSSELL; TOKATLIAN, 2004; VIDIGAL, 2007).

O clima de rivalidade entre Brasil e Argentina gravitou no ambito da disputa
hidrelétrica, e s6 foi superado perante uma série de acordos, destacando-se inicialmente o
Tratado da Bacia do Prata (1969). Durante a administragao Geisel (1974-1979), e a breve
volta de Peron a presidéncia argentina, houve uma orientagdo pragmatica dos governos, na
qual sustentou-se a diversificacdo de parcerias econdmicas ¢ o endurecimento do embate
Norte-Sul na politica externa sul-americana.

Ainda assim, o acirramento da rivalidade entre Brasilia e Buenos Aires devido a
discrepancia econdmica ¢ as disputas energéticas aparecem em paralelo a dimensdo militar,
onde a cooperacao foi desenvolvida bilateralmente face a distensao nuclear internacional e
abriu terreno para o Acordo Tripartite (1979). Firmado entre Argentina, Brasil e Paraguai, o
acordo deu maior estabilidade ao Cone Sul e possibilitou a continuidade dos projetos
nacionais perante a negociagao da utilizacdo das hidrelétricas de Itaipu e Corpus (MELLO E
SILVA, 1995; VIDIGAL, 2007).

A partir de entdo, a cooperacgdo bilateral foi de fato germinada através do Acordo de
Cooperacao para o Desenvolvimento e Aplicacdo dos Usos Pacificos da Energia Nuclear no

ano de 1980 entre os presidentes Videla (1976-1981) e Figueiredo (1979-1985). Nesse
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contexto, acontece o rompimento do projeto brasileiro de tornar-se uma poténcia emergente'”.
Com a primazia industrial e energética renunciada depois de Itaipu, a turbuléncia da Guerra
das Malvinas (1982) pos fim a competitividade militar no continente, somando-se a
“neutralidade imperfeita” do Brasil durante o conflito (MONIZ BANDEIRA, 2010), fato que
deu uma nova roupagem a relagao triangular.

Schenoni (2018) elucida que, no comeco da década de 1980, a redefinicao da coalizdo
do Estado argentino proporcionou a passagem do equilibrio de poder para a hegemonia sem
conflito na ordem regional no Cone Sul, onde apaziguaram-se as tensdes entre Brasil e
Argentina e aprofundou-se a assimetria econdmica entre ambos — latente desde o comeco do
periodo militar. Saraiva (2012) aponta para o campo politico, através do qual a Argentina
buscou evitar uma nova fase de isolamento politico-econdmico, favorecendo a aproximagao
da dimensdo regional na politica externa argentina. Do outro lado, a estratégia de politica
externa do Governo Figueiredo ia ao encontro do governo argentino, priorizando o

aprofundamento do “universalismo”, onde

a visdo geopolitica e ideoldgica para a regido perdeu espaco no processo de
formulaggo da politica externa e o refor¢o da dimensdo regional colocou-se como
fundamental para a inser¢do internacional do pais [...] pela primeira vez, a ideia de
identidade latino-americana — ou de latino-americaniza¢do da politica externa
brasileira — ganhou espago, substituindo a visdo instrumental (ou com ela se
articulando) da importancia dos paises vizinhos basicamente para o
desenvolvimento brasileiro. [...] Dentro desse novo perfil de politica externa, a
Argentina passou a ocupar um lugar importante para a diplomacia brasileira. Dentre
os entendimentos bilaterais do Brasil no periodo, as relagdes com a Argentina foram
prioritarias. Depois de uma década de relacionamento dificil com base em
percepgoes de rivalidade assimétrica, era importante chegar a uma situagcdo de
equilibrio entre os dois paises (SARAIVA, 2012, p. 60-61).

De todo modo, a virada da rivalidade para a cooperacdo nas relagdes bilaterais pode
ser explicada por variaveis domésticas e sistémicas. Basicamente, no caso argentino existiram
grandes custos para a polarizagdo a partir das pressoes externas, pela disputa com o Chile pelo
Canal de Beagle, o conflito armado contra a Inglaterra e as hostilidades com os EUA no

ambito das Malvinas; e internas, pelo enfraquecimento da burguesia estatal diante das

15 Poténcias emergentes fazem referéncia ao fendmeno de descolonizagdo dos continentes africano,
asiatico e americano apos a década de 1970 e¢ também como resultado de uma nova fase do capitalismo.
Entende-se que as poténcias médias emergentes primordialmente se diferenciam das poténcias tradicionais pelo
momento em que assumiram a condicdo de emergéncia — a partir da década de 1970, que afetaram no seu
comportamento, sendo avaliado por: maior diversidade da agenda em uma democracia instavel visando
tentativas de inserir-se legitimamente na estrutura, condi¢do semiperiférica resultante da distribuigdo interna
desigual e inser¢do dependente da agdo global combinada com a atuagdo regional pois ndo tiveram o mesmo
modelo de desenvolvimento como os paises industrializados (VADELL et al., 2020)
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reformas institucionais, recaida da industria nacional por conta da alta taxa de juros e a
sobrevaloriza¢do da moeda (SCHENONI, 2018).

Contudo, grande parte da literatura entende que a aproximacdo entre Brasil e
Argentina ¢ iniciada na fase final dos governos militares, e ganhou for¢a com a
redemocratizagio dos regimes e o fim da Guerra Fria. E também quando se inicia uma nova
fase de dependéncia do hegé€mona estadunidense e a “MERCOSULizacao” das relagdes

brasileiro-argentinas.

3.1.3 Da redemocratizacdo a ALCA

A transi¢cdo democratica aconteceu em conjunto com transformagdes estruturais.
Destaca-se o “momento unipolar” na politica internacional logo do fim da Guerra Fria, pois
diante do desarranjo bipolar com a extingdo da URSS, Washington se tornou o principal polo
de poder na ordem global. Também foi perceptivel a aceleracdo da globalizacdo economica,
resultante do fim do sistema de Bretton Woods nos anos 1970 e a crescente circulagao de
capitais em escala mundial.

Com a sucessao presidencial conservadora de Ronald Reagan (1981-1989) para
George Bush pai (1989-1993), os EUA definiram praticas neoliberais como parte da politica
externa voltadas para o continente americano. Primeiramente com a “Iniciativa Bush” no
inicio dos anos 1990, prospectou-se uma area de livre-comércio abrangente, sendo a ideia
aprofundada durante a gestdao Bill Clinton (1993-2001) durante a Cpula de Miami em 1994,
ano em que se projetou a ALCA, ainda que suas negociagdes tenham adquirido sentido formal
durante a Cupula de Santiago em 1998. Seus objetivos constitutivos promoveram o ideal
cooperativo entre democracias como normativa da integragdo de amplas economias de
mercado e a integracao securitaria continental. Estes principios deram origem ao regionalismo
aberto, em contrapartida das politicas nos moldes cepalinos.

No que tange as relagdes entre Brasil e Argentina, os processos mencionados acima
favoreceram o clima de entendimento entre ambos. Nessa dire¢do, a conjuntura culminou com
o abandono do projeto brasileiro de poténcia regional. A partir dos anos 1980, os governos de
Sarney (1985-1990) e Raul Alfonsin (1983-1989) foram os responsaveis em por fim ao clima
de desconfianga entre os Estados através dos avangos na cooperacao bilateral em tecnologia e
energia nuclear, gerando um aumento no fluxo comercial e maior didlogo politico. Em

sequéncia ao acordo bilateral de 1980, foram firmadas quatro declaragcdes conjuntas no tema
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de cooperagdo nuclear: Declara¢do de Foz do Iguagu (1985), Brasilia (1986), Viedma (1987)
e Ipero (1988).

Com base na reestruturagao internacional, durante os governos de Menem (1989-
1999) e Collor (1990-1992) a incerteza produzida pelo reordenamento global deu prioridade
ao intercambio comercial como ponte de insercdo a economia global, na qual Saraiva (2012,

p. 83) destaca que

Os governos passaram a buscar, com mais vigor, corresponder as expectativas
externas, o que limitou o grau de autonomia na gestdo das politicas econdmicas
nacionais. Esse processo de conformagdo da nova ordem ndo superou o problema
das desigualdades no sistema internacional; em relacdo a América Latina, significou
um refor¢o do papel de paises com pouco poder de negociacdo, além da redugdo em
sua participag@o na economia internacional.

Entretanto, as novas estratégias de atuagdo externa demandavam a amplia¢do das
vantagens econdmicas comparativas ¢ a adequagdo as novas formas de poder resguardadas
nos setores financeiro e tecnoldgico. Nesse contexto, Brasil e Argentina iniciaram o processo
de integragdo econdmica com a firma do Tratado de Assung¢ao em 1991, o qual estabeleceu o
MERCOSUL como aparato juridico, em conjunto com Uruguai e Paraguai, para formacao de
uma érea de livre comércio sub-regional com vistas ao “mercado comum”. Nao obstante,
Bernal-Meza (1999) destaca que ndo houve politica em comum entre Brasil e Argentina na
constituicdo do MERCOSUL, pois o organismo foi interpretado de maneiras diferentes entre
os governos sul-americanos devido as preferéncias presidenciais.

Na virada para os anos 1990, a Argentina presenciou uma grande ruptura da politica
externa e o Brasil romperia com a politica que havia sendo construida desde a década de
1970. O governo menemista reduziu a importancia do Brasil ao alinhar suas pretensdes ao
governo estadunidense nos moldes da ‘“autonomia periférica”, em que as orientagdes
neoliberais tornavam a politica externa “um instrumento para redesenhar o Estado seguindo as
novas tendéncias da ordem mundial” (SARAIVA; TEDESCO, 2001, p. 129). No Brasil,
existiu um breve alinhamento automatico durante os anos de Collor através da incorporagdo
de uma corrente liberal no processo decisoério dentro do Itamaraty, mitigando as relagdes com
Estados subdesenvolvidos e destoando do paradigma globalista no ambito da politica externa
(CERVO, 2000). Sobretudo, preponderou entre os paises a consolidagdo da cooperagao
energética e nuclear, com a fundacdo da ABACC em agosto de 1991 formalizando a
administracdo de recursos relativos a pesquisa, produgdo e utilizacdo pacifica de materiais

nucleares entre as partes.
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Com a posse de Itamar Franco (1992-1995) apds o impeachment de Collor, os paises
passaram por relagdes desencontradas. A adogdo de uma postura aliada & ordem neoliberal ¢ a
promocgao incontestavel do regionalismo aberto e da ALCA por parte do governo argentino
contrastou com o comportamento pragmatico brasileiro. A politica externa brasileira tratou de
alinhar as dindmicas da nova ordem global liberal-democratica com a projecdo da sua
lideranca na América do Sul. Para isso, subjugou as relagdes Norte-Sul a identidade ocidental
do Brasil ao contar com 50% dos investimentos norte-americanos destinados a regido
(HIRST, 2009).

Na Argentina, o MERCOSUL apareceria como uma logica de equilibrio de poder. Na
figura do chanceler Guido Di Tella, o governo tratou de evitar o isolamento internacional e
opoOs-se a qualquer tipo de confrontagdo com os interesses dos EUA, apoiando-os na Guerra
do Golfo (1990-1991) e priorizando uma possivel participagdo na OTAN (CANDEAS, 2005,
p. 28). Nesses termos, percebendo os entraves do MERCOSUL e a insuficiéncia da ALCA, o
governo brasileiro redireciona seus interesses a formacao da ALCSA, considerada um aparato
de negociagdo comercial complementar aos organismos regionais. E nesse dmbito que em
janeiro de 1995 o MERCOSUL ¢ elevado a Unido Aduaneira com base na ado¢do da tarifa
externa comum entre os paises-membros.

Nos termos de Bernal-Meza (1999, p. 47),

do ponto de vista do “estilo” com que cada pais buscou realizar os objetivos e
interesses de sua agenda internacional as estratégias foram muito distintas: no caso
argentino, a hipdtese é que a rapida adesdo aos regimes propostos pelo mundo
desenvolvido era a condig@o prévia para obter beneficios concretos, em termos de
empréstimos, investimentos, etc. e, portanto, esse caminho era a condi¢do basica
para o crescimento econdomico. Ao contrario, no caso do Brasil, a hipotese foi da
preservagdo de espagos de autonomia, quer dizer, a necessidade de negociar os
termos de ingresso nesses regimes internacionais, entendendo que essa autonomia
maximizava, a longo prazo, as possibilidades de obter esses mesmos beneficios.

Portanto, a consolidagdo do MERCOSUL apareceu como tema de primeira instancia
na agenda politica brasileira e de forma secunddria na politica argentina durante a década de
1990. No decorrer deste fato, as negociacdes da ALCA passaram a obstaculizar os avangos
em torno do MERCOSUL e ofuscar o papel brasileiro no sistema regional. Para a Argentina,
o MERCOSUL foi considerado uma ferramenta de conter as pretensdes de lideranca
brasileira. Ou seja, o 6rgao foi colocado pelo governo argentino como fator de estabilizagdo
regional e que favorecia o desenvolvimento doméstico ao passo que provia maior poder de
barganha frente aos EUA. Em consonéncia, as relagdes regionais foram remontadas através de

uma perspectiva sul-americana por parte do Brasil, ao passo que a Argentina priorizou um
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espaco latino-americano mostrando-se a favor do NAFTA e da incorporacdo do México na
dindmica regional.

Segundo Silva (2008), o carater global da politica externa brasileira ficou evidente
durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, demonstrando a importancia das relagdes
com poténcias globais e paises emergentes ao redor do globo. Nesse interim, a aproximagao
com a China, a postura revisionista no plano institucional e a priorizagdo do MERCOSUL
reivindicavam a necessidade de uma abertura comercial € maior protagonismo internacional,
fatores que moldaram o posicionamento pragmatico com relacdo aos EUA desde o inicio das
tratativas da ALCA e definiram claramente os objetivos da PEB tanto no plano regional
quanto global. Internamente, o Plano Real estabilizou e proporcionou um rapido crescimento
econdmico ao pais, de modo a diversificar a origem de seus investimentos, consequentemente
gerando atritos comerciais com os EUA. Nesse contexto, o Brasil mudou de abordagem com
relagdo a ALCA, onde disputas comerciais com os EUA levaram ao aumento de demandas de
setores empresariais e sindicais que eram contrdrios a unilateralidade da politica
estadunidense (HIRST, 2009).

O alinhamento de Buenos Aires com Washington continuou como principal
estratégia de insercdo internacional, sustentada por acordos institucionais, apoio militar e
politico em foruns multilaterais (BUSSO, 2014). No entanto, o tom errante da atuagdo externa
traduzia-se no discurso de aproximagdo com a Europa, a manutencdo das relagdes econdmicas
com os vizinhos sul-americanos, sobretudo com o MERCOSUL, a fim de solucionar a crise
doméstica (MILANI, 2015; RUSSELL; TOKATLIAN, 2011). Para tal, um dos instrumentos
da politica doméstica foi a Lei de Convertibilidade, pela qual a moeda argentina passou a ser
equivalente ao doélar americano. A atividade economica atrelou-se aos setores financeiro e de
servicos, estagnando o setor industrial e elevando as taxas de desemprego e pobreza no pais,
fatores que acarretaram na crise financeira de 2001. Por outro lado, a relacdo brasileiro-
argentina ganhou folego com a afirmacdo da parceria estratégica em 1997 pela Declaragao do
Rio de Janeiro, resultante da visita de Menem ao Brasil. Logo, a balanga comercial entre
ambos presenciou breve aumento antes da crise argentina, passando da casa dos US$5bi em
1996 para US$7bi em 1997, com énfase no setor de automoveis, quando recaiu lentamente até
um brusco aumento do comércio apos 2002.

A posse presidencial de Néstor Kirchner e Luis Inacio “Lula” da Silva em 2003, na

Argentina e no Brasil respectivamente, significou a guinada progressista na politica sul-
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americana. Destarte, os presidentes comprometeram-se em aprofundar a cooperagao bilateral
perante a dependéncia financeira, empresarial e tecnologica dos paises. No mesmo ano, ¢é
firmado o Consenso de Buenos Aires ¢ um Memorando de Entendimento em outubro, entre
outros acordos que facilitaram o intercAmbio comercial, a atividade empresarial e o
desenvolvimento social.

Considerados o “motor de integracdo” regional, inseriram temas como a inclusdo
social, desenvolvimento sustentavel, crescimento com base na recuperacdo da industria
nacional, justica social e direitos humanos (GRANATO, 2012). Assim, garantiu-se uma clara
retomada da ideia de autonomia politica e oposi¢do a hegemonia norte-americana, a qual
detinha menor envolvimento na regido desde os atentados as Torres Gémeas em 2001. A
vitoria eleitoral de Lula favoreceu a ala autonomista do Itamaraty que desejava impulsionar e
incorporar a cooperagao bilateral com a Argentina ¢ 0 MERCOSUL, favoravel também pela
ingeréncia dos EUA na crise argentina.

O entendimento de que a falta de competitividade do setor privado nacional e a
pretensao da lideranga regional na América do Sul foram alguns dos fatores que corroboraram
com a rechaca a ALCA, sendo compartilhado tanto pelos setores nacionalistas quanto pelo
PT. O seguimento dos interesses na politica externa de FHC para Lula contou com a expansado
das relagcdes multilaterais e de cunho Sul-Sul, passando de uma perspectiva da “autonomia
pela integragdo” para a “autonomia pela diversificagao” (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007). A
forte conotacdo autdbnoma de Lula sustentou a visdo realista de busca por poder e a pretensdao
do governo em ascender na hierarquia mundial de modo que a lideranga brasileira na regido
era um passo fundamental, e para isso a PEB necessitou do reconhecimento vizinho
(BERNAL-MEZA, 2008). Ao encontro disto, Buenos Aires foi estrategicamente o destino da
primeira viagem presidencial de Lula, em 2003.

Algumas caracteristicas do governo kirchnerista convergiram com Brasilia na
rechaca a ALCA, principalmente o retorno do modelo de desenvolvimento econdmico
industrialista e da politica externa autonomista. No plano doméstico, reestruturou-se a
participagao dos atores domésticos e a politica econdmica, na presenca do ministro Roberto
Lavagna, quem alinhou a inclusdo social com o crescimento econdmico, viabilizando o
pagamento da divida externa. Na politica externa, teve papel central o poder executivo, com

forte critica aos atores financeiros internacionais, bem como a posi¢ao dos EUA no contexto
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da crise, reconhecendo a atuagdo externa como instrumento solucionador dos problemas
domésticos, onde se tratava de “pensar o mundo em argentino”.

A centralidade dos temas comerciais apds a crise deu énfase a inser¢do multilateral
em busca de novas parcerias estratégicas. Nesse sentido, a consciéncia politica argentina
voltava-se também ao MERCOSUL e ao Brasil, diante de uma nova retorica sul-americana no
discurso e atuacdo externa, que possibilitou o fortalecimento de vinculos politicos e
comerciais. Busso (2006) indica um ajuste quantitativo das relagdes bilaterais ao invés da
ruptura com as concepcdes da década anterior com relacdo aos EUA. Com a reeleicdo de
Bush filho, a negociagdo da divida com o setor financeiro estadunidense atenuou o reajuste da
politica externa que se fez com a ideia de recuperacdo da identidade argentina, fragilizada ao
longo dos anos noventa. A postura de confrontacdo kirchnerista foi evidente na Comissao de
Direitos Humanos na ONU, aproximando-se de Cuba e Venezuela e durante as crises
governamentais na Bolivia e no Equador, quando o protagonismo argentino possibilitou que a
regeneracdo de uma imagem positiva da Argentina para o governo norte-americano,
contribuindo para a menor inferéncia dos EUA no subcontinente (BUSSO, 2006, p. 41).

O “nao” a ALCA durante a Quarta Reunido de Cupula das Américas em 2005
impactou de forma vitoriosa na autonomia na América do Sul. Fundamental havia sido o
alinhamento entre Brasil e Argentina, onde ambos priorizaram suas relagdes estratégicas com
respaldo da grande maioria dos paises vizinhos. Diante das transformacdes financeiras e
securitarias na dindmica estrutural, o continente americano perdeu em prioridade estratégica
para os EUA, onde a ALCA revelava o projeto ambicioso de limitagdo da margem de
manobra dos paises na regido, sob sua influéncia.

Nessa conjuntura divergente entre os governos progressistas ¢ o decadente
hegemonia estadunidense, Lima (2013) destaca que o relativo distanciamento dos EUA na
regido permitiu maior grau de autonomia das politicas externas na América do Sul, passando a
atuar mais como ator com poder de veto do que um construtor de consensos na regido. Por
tratarmos conceitual e historicamente de um “hemisfério americano” com base nas
institui¢des lideradas pelos EUA como OEA e TIAR, os paises latino-americanos perceberam
na transicdo do milénio as falhas na seguranca e na economia, consideradas de
responsabilidade coletiva e objetivaram, de certo modo, corrigi-las sem atendimento

prioritario dos EUA (LIMA, 2013, p. 168-169).
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E justamente em meio a esse cenario que a atuagdo na esfera regional encontra um
novo cendrio de restrigdes e oportunidades, perante a inser¢do econdomica chinesa e no amplo
espago de manobra para constru¢do de instrumentos e organismos regionais, sobretudo
desvinculados da hegemonia estadunidense. A identidade regional compartilhada por
Kirchner e Lula refletiu 0 modo com que cada governo adaptou a conjuntura externa as
estratégias de inser¢do internacional. Isto €, a Argentina trilhava para fora da crise, mas
dependia dos EUA para negociar a divida com o FMI. Ao mesmo tempo, o Brasil algava-se
como lideranca regional, mantendo relagdes pragmaticas com os EUA e ampliando cada vez

mais seu protagonismo na ordem global.

32  CONFIGURACAO QUADRILATERAL: NOVO POLO DE DEPENDENCIA OU
POSSIBILIDADE AUTONOMISTA?

O debate acerca dos desafios para os paises sul-americanos decorrente da
aproximacdo, sobretudo econdmica, com a poténcia asidtica tem estimulado novas
interpretacdes da posi¢do e insercao internacional dos paises periféricos. O fato é que, diante
da inclusdo da América Latina na estratégia going global da China, a dindmica regional sofreu
consequéncias, alterando de forma substancial a geometria das relagdes entre a Argentina, o
Brasil e os EUA. Com efeito, a presente se¢do pretende percorrer a inser¢ao chinesa com base
no relacionamento entre a China e os paises periféricos para entdo avaliar a formacdo da

configuragdo quadrilateral.

3.2.1 Ascensao chinesa e inser¢cdo na Ameérica do Sul

A rapida trajetéria do crescimento chinés tem seu inicio com a reorientagdo das
politicas econdmicas do Estado e a politica externa de cunho pragmatico em beneficio do
desenvolvimento nacional e sustentacao das reformas socialistas. Até¢ 1970, a RPC detinha um
escasso processo de industrializacdo obstaculizado pela sequéncia de conflitos antes da
formacgdo do Estado chinés contemporaneo'®, a politica de neutralidade no conflito bipolar e o

isolamento diplomatico internacional (SHAMBAUGH, 2013, p. 38; ZHU, 2012, p. 105).

16 Durante a Segunda Guerra Mundial e o inicio da Guerra Fria, a China esteve involucrada na Guerra
Sino-Japonesa (1937-1945) e na guerra civil entre o Partido Comunista da China (PPC) e o Partido Nacionalista
Chinés (KMT) no seio da Revolugdo Comunista Chinesa (1946-1949), onde a vitoéria do primeiro
institucionalizou a formac¢do da RPC como Estado socialista sob lideranga de Mao Zedong. Por outro lado, os
derrotados refugiaram-se na ilha de Taiwan, declarando-a uma provincia autobnoma com o nome de Republica da
China.
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A partir do governo revolucionario, os objetivos politicos determinaram uma
sucessdo conturbada de reformas nacionais. A posse de terras agricolas transitou para o
controle estatal, determinou-se o suporte técnico dos soviéticos para os Planos Quinquenais
de 1952 e 1957 e novamente a China se isolou diplomaticamente no inicio da Revolugao
Cultural (1966-1976), com a justificativa de politizagdo da sociedade e resguardo do
socialismo maoista.

Apo6s as frustradas reformas agricolas e o descontentamento social diante da fome
instaurada no pais, o governo chinés iniciou a restruturagcdo das politicas publicas, atenuando
o papel da abertura econdmica e diversificagdo das relagdes exteriores. Em funcao disso, a
RPC foi incluida na ONU em 1971, no ano seguinte reestabeleceu relagdes diplomaticas com
os EUA através da abertura reciproca de embaixadas em Pequim e Washington (ainda que o
governo estadunidense tenha reconhecido a legitimidade da republica socialista no ano de
1979). Ainda, nessa primeira fase de expansao diplomatica da RPC, a Argentina (1972) e o
Brasil (1974) normalizaram as relagdes com o pais asidtico visto a inclusdo normativa dos
preceitos industrialistas, soberania nacional e desenvolvimento “colaborativo” e pacifico no
discurso oficial compartilhados entre os governos militares sul-americanos e¢ a China
(CESARIN, 2008; OLIVEIRA, 2010).

A transi¢do de lideranca para Deng Xiaoping (1976-1992) marca a interrup¢do da
Revolugdo Cultural e a reorientacdo da politica economica em combate ao crescente nivel de

pobreza e a baixa produtividade nacional. Nesse sentido, o planejamento das Quatro

Modernizagdes (B IL{E1E) foi incorporado em 1978 como politica oficial do governo,

dando énfase aos setores agricola, cientifico e tecnoldgico, industrial e securitario. No mesmo
ano, a China participou do lancamento da Ag¢do Conjunta de Buenos Aires, apresentando
respaldo ao desenvolvimento cooperativo com respeito as normativas de soberania e
autonomia juridica dos Estados, o que posteriormente fundamentou as bases da CSS.

Durante a década de 1980, a China implementou baixas taxas de operacdao para
industrias estrangeiras e formagdo de joint-ventures. Ao “abrir as portas para o mundo”, foram
criadas zonas econOmicas urbanas em todo territdrio chinés, possibilitando a atragdo de
investimentos externos ¢ a elevagdo do fluxo de capitais. Diferente da proposta soviética, as
reformas contaram com incentivos fiscais do governo e maior autonomia gestora dos grupos
familiares, de forma gradual, experimental e descentralizada (LAI, 2005; ZHU, 2012). Desse

modo, a acumulagdo de capital na indastria como um setor estratégico foi possivel pela
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liberalizagdo do comércio e a politica de transi¢do gradual para o reajuste de precos. Nesse
periodo, o crescimento anual do PIB chinés passou de uma média entre 3% e 5% para 8%
com a politica de abertura (YAO, 1999).

Na década seguinte, ocorreram transformagdes na gestdo das empresas nacionais,
onde o crescimento produtivo das empresas ndo-estatais era superior aos das controladas pelo
governo, demandando maiores quantidades de recursos devido a alta da competitividade
empresarial e a manutencao das taxas de emprego (ZHU, 2012). Esse processo contou com as
politicas de go out e go global promovidas pelo governo chinés e responsaveis pelo impulso
do processo de internacionalizacdo de empresas e organizagdes locais.

O desenvolvimento do “socialismo de mercado” determinado, além da economia
mista e da regulamentacdo e planejamento estatal do mercado nacional, pelo inédito
envolvimento pragmatico entre a postura ideoldgica de continuidade da revolugdo socialista
inaugurada por Mao e a participagdo normativa no regime liberal, possibilitou a China gerar
uma solida poupanca interna e obter superavits comerciais (principalmente com os EUA)
(CHOW, 2004). A realocagao dos recursos e do capital chinés possibilitou o crescimento dos
niveis de emprego urbano, da produtividade nos setores publico e privado geraram grande
impulso do setor manufatureiro e industrial, podendo o governo da China sair fortalecido da
crise financeira asiatica de 1997 e realizar novos investimentos em regides periféricas, como a
América Latina e a Africa (PAUTASSO, 2006). Nesse sentido, pesou a entrada da China na
OMC em 2001, que representou a expansao do processo de abertura econdmica e aderéncia
chinesa ao regime internacional no pds-Guerra Fria.

A crescente interdependéncia entre o continente sul-americano e a economia chinesa
pode ser compreendida com origem na adogao das reformas liberalizantes promovidas pelo
“Consenso de Washington” durante os anos 1980 — conhecidos como década perdida para a
regido —, ao passo que o governo chinés promoveu a “globalizagdao do Estado”, viabilizando o
desenvolvimento nacional através da mobilizacdo do aparato estatal (PAUTASSO, 2006, p.
23). A medida em que as politicas de sustentagdo do crescimento produtivo na China
orientaram-se a especializagdo de bens de consumo e insumos industriais de valor agregado,
aumentaram o nimero de investimentos diretos em paises na América do Sul e a importagao
chinesa de matérias-primas (commodities), principalmente derivados da soja, minérios de

ferro e petroleo.
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Diante do temor estadunidense do crescimento chinés representar uma nova ameaga
securitaria, foi importante a consolidagdo da “Ascensdo Pacifica” como estratégia propria
chinesa para alcancar o status quo de poténcia global através da demonstracdo de
solidariedade e respeito ao regime liberal-democratico (ZHENG, 2005). Formulado
primeiramente como um discurso académico, a “ascensdo pacifica” se tornou uma estratégia
oficial do governo Hu lJintao em 2004 nos termos de “desenvolvimento pacifico”
(SUETTINGER, 2005). Entretanto, a ideia central continuou a exercer influéncia na politica
externa chinesa, contando com a interconexao de dois principios norteadores que propiciaram
a continuidade da expansdo econdmica e o desenvolvimento doméstico chinés: a identidade
de poténcia emergente pertencente ao Sul Global e o envolvimento com o regime liberal-
democratico e suas instituigdes, viabilizando o fortalecimento do carater multipolar e

multilateral com a superagdo do subdesenvolvimento em conjunto com parcerias estratégicas.

3.2.2 Atransicdo para a configuracdo quadrilateral (2001-2008)

Com a crise financeira argentina, a mitigacdo da politica estadunidense ¢ a
proeminéncia comercial de Pequim, o comego do século XXI marcou o fracasso do Consenso
de Washington na América do Sul, com seu esgotamento representado pelo “ndo” a ALCA.
Assim, ao contrario da década de 1990, a constru¢do de uma trajetdria autdnoma na politica
externa do Brasil e da Argentina esteve em primeiro plano durante os anos 2000, e
encontraram no incremento da globalizacao produtiva e a difusdo de poder entre os paises
periféricos uma nova oportunidade de algar suas economias no comércio internacional e
receber investimentos estrangeiros. E nesse quadro que se destaca a CSS entre a China ¢ os
paises do Cone Sul como instrumento de inser¢ao internacional em substitui¢do da tradicional
cooperacao Norte-Sul.

Por outro lado, a dindmica quadrilateral ndo pressupds ruptura dos paises periféricos
com os EUA, mas desalinhamento do didlogo bilateral assumido pela maior presenca chinesa
na regido. Os governos progressistas reinventaram uma matriz de politica externa autdbnoma
com tracos da PEI brasileira e do peronismo setentista, que serviu de base para suas relagdes
com os EUA, a atuacdo regional, extrarregional e em espacos multilaterais (SILVA; COSTA,
2018). O refreamento da cooperacdo estadunidense com o pais platino durante os anos do
governo Bush (2001-2009) favoreceu a reacomodacao das relagdes com Brasilia ¢ o fim da

“aquiescéncia pragmatica”. Somado a forte oposi¢do peronista durante o governo Duhalde e a
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celebragdo do calote da divida com o FMI, a insuficiéncia governamental argentina colocou a
politica externa a trabalho das preocupagdes domésticas. Esse contexto foi ao encontro da
aproximacao com o Governo Lula, reconhecendo o Brasil como principal socio politico e
fortalecendo o eixo Buenos Aires-Brasilia com a volta do Estado como principal articulador
da politica econdmica e das politicas publicas (ACTIS et al., 2017)

Na transi¢do para o governo kirchnerista, a postura argentina expressou-se um pouco
mais defensiva através da identidade latino-americana em contraposi¢ao do ‘“ideal sul-
americano” com que o Brasil se movimentava na regido, o que o tornou um aliado retorico
seguido de idas e vindas (RUSSELL, TOKATLIAN, 2004). Com respeito aos EUA, esteve
presente o clima minimo de cordialidade, seguido de confrontagdo direta durante a Comissao
de Direitos Humanos na ONU, na aproximacao politica com Cuba e Venezuela e diante do
protagonismo diplomatico nas crises de governabilidade na Bolivia e no Equador (BUSSO,
2006, P. 41).

No Brasil, Lula partiu para uma logica heterogénea da politica externa, onde a
cooperagdo global se deu sob otica de lideranga coletiva e na cooperacao sul-americana foi
assumida uma estratégia de busca pela hegemonia regional (BERNAL-MEZA, 2008;
MILANI, 2015). Entretanto, a semelhanga no discurso e objetivos externos com as poténcias
emergentes, sobretudo India, China e Africa do Sul, orientaram uma grande mudanga nos
eixos centrais da PEB, retomando uma posicdo reformista frente ao regime internacional, a
qual esteve respaldada por parcerias estratégicas no ambito dos BRICS, do IBAS e no G20.

Por sua vez, as relagdes com os EUA estiveram involucradas com divergéncias
comerciais ¢ o redimensionamento do didlogo para o ambito multilateral, devido aos
desencontros na relagdo bilateral pelos objetivos qualitativamente distintos (HIRST, 2009).
Na esfera economica, o amadurecimento do protagonismo global da PEB e a insuficiéncia
estadunidense nas questdes regionais proporcionou o fortalecimento diplomético com paises
como Bolivia, Cuba e Venezuela, selando o encolhimento da agenda econdmica entre Brasilia
e Washington. Ja na frente politica, o entendimento entre os paises limitou-se as questoes
securitarias no reordenamento do combate ao narcotrafico na regido amazdnica, nas crises de
governabilidade sul-americana e na MINUSTAH.

A maneira como os governos brasileiro e argentino adentraram no contexto politico-
econdmico pos-2001, diante das diferentes conjunturas domésticas e da nova concepcao de

um modelo de integragdo regional, deu forma a vinculagao com o novo polo de poder asiatico.
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Ainda na década de 1990, enquanto as relacdes sino-argentinas se demonstraram timidas,
envolvendo acordos para intensificar a exportagdo de graos e outros recursos naturais, as
relagdes sino-brasileiras ja tinham sido elevadas ao titulo de Parceria Estratégica em 1993,
dando importancia diplomatica a identidade que ambos Estados compartilhavam desde entdo
(OLIVEIRA, 2004).

Nos governos de Itamar Franco (1992-1995) e FHC (1995-2002) foi propicio o
compartilhamento da identidade de poténcia regional'” com que, assim como a China, o Brasil
experimentava a integracdo a economia mundial por meio da complementaridade econdmica e
o reconhecimento mutuo de paises emergentes. Por outro lado, ao passo em que a
modernizagdo industrial e especializacdo chinesa demandou insumos primarios, a pauta
exportadora brasileira com destino a China atravessou um processo de “reprimarizagao”.
Durante os anos 1980, o Brasil exportou grande quantidade de produtos siderargicos e
petroquimicos. Em 5 anos, o minério de ferro e o 6leo de soja aumentaram sua participacao
nas exportacdes para a China, passando de 11% em 1986 para 56% em 1991. Portanto, a
associagdo estratégica entre ambos ocorreu em meio ao forte impacto na estrutura produtiva

de ambos paises, onde

as principais motivagdes para aproximar-se da China seriam, de um lado, as
perspectivas de contratos e de exportacdes brasileiras, diante do impressionante
crescimento da economia chinesa ao longo dos anos oitenta. De outro, havia a
expectativa de que uma relagdo estratégica fortaleceria as teses brasileiras nos foros
internacionais, onde Brasil e China compartilhavam posi¢des em matéria de nio-
proliferacdo nuclear, Agendas para a Paz e o Desenvolvimento, relagdes Sul-Sul,
defesa do meio ambiente e transferéncia de tecnologia” (BIATO JUNIOR, 2010, p.
66).

Entretanto, foi perceptivel o interesse na aproximagdo estratégica no ambito bilateral
encorajada pelo impulso comercial, em que o Brasil esperou compensar o impacto negativo
na sua estrutura produtiva com o impeto na esfera internacional possibilitado pelo respaldo

politico chinés. Ou seja, pelo lado brasileiro, o interesse em fomentar a relagao sino-brasileira

17 Segundo Lima (2005), poténcias regionais sio geralmente vistas como poderes intermedidrios. O
conceito de pais intermedidrio ¢ difuso, mas em geral abarca caracteristicas como capacidades materiais,
autopercepcao e reconhecimento das grandes poténcias. Estas podem ser divididas em dois perfis: politicamente
assertiva e participante nas arenas multilaterais, dependem de capacidades relativamente limitadas e buscam
influenciar resultados internacionais. Suas estratégias podem estas vinculadas a cooperago coletiva com paises
de interesses e economia semelhantes (como outros paises periféricos), ou pela cooperagdo com paises
desenvolvidos devido como trajetoria de inser¢do no comércio internacional e respaldo institucional. De outro
modo, Nolte (2010) considera poténcias regionais (regional middle powers) aqueles Estados que
geograficamente fazem parte de uma determinada regido, sdo detentores de capacidades que os possibilitam
enfrentar qualquer coalizdo de outros estados na regido, sdo altamente influentes em assuntos regionais e
também atuam com capacidade de influenciar as decisdes em escala mundial a partir da sua posi¢ao regional.
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esteve conciliado com o objetivo de obter maior participacdo nos foruns internacionais,
continuar o processo de abertura da economia com crescimento do fluxo de produtos
brasileiros, retomar a atratividade para investimentos estrangeiros e entrada de tecnologia
chinesa. A época, o governo chinés avaliou o Brasil como par igualmente promissor no setor
industrial, que gozava da abundancia de recursos naturais e que detinha bom historico
diplomatico.

Nesse ritmo, o Brasil se tornou o primeiro pais reconhecido como Parceria Estratégica
para a poténcia asiatica com uma sequéncia de visitas do chanceler Qian Qichen em margo, o
primeiro-ministro Zhu Rongji em maio, e o presidente Jiang Zemin em novembro de 1993.
Todavia, resultou certo clima de desencanto no governo brasileiro com a nova parceria pois os
intereresses chineses iam ao encontro do intercAmbio comercial no médio-prazo (BIATO
JUNIOR, 2010). Os primeiros momentos de destaque da parceria estratégica sino-brasileira
foram no acordo-quadro em 1994, planejando novas pesquisas para cooperagdo e utilizagao
pacifica do espaco aéreo, consagrando o langamento do primeiro satélite CBERS em parceria
entre o INPE e a CAST em 1999. Nesse mesmo ano, em visita & Pequim, uma declaragao
conjunta assinada por ambos governos reforcou a cooperagdo sino-brasileira com respeito a
democracia e prote¢do dos direitos humanos, considerados pilares para um ambiente
econdmico favoravel para a superaciao do subdesenvolvimento.

Ja em 2002, um Memorando de Entendimento foi ratificado para impulsionar a
cooperacao bilateral na produgdo e processamento industrial da cana-de-agucar,
demonstrando o interesse chinés em inserir o consumo de energias renovaveis na sociedade —
dada a maior preocupacdo pela pauta ambiental no regime internacional — e incentivar a
produgdo de um dos recursos naturais brasileiros, bem como seu processamento industrial
com a transferéncia de tecnologia chinesa ao setor por meio de joint ventures.

Foram também construidos em conjunto trés novos satélites CBERS no ambito da
parceria do programa espacial sino-brasileiro, com langamento do CBERS-2 em 2003, dando
continuidade ao monitoramento de biomas e desenvolvimento urbano. O reconhecimento do
status de economia de mercado ¢ conferido a China pelo governo Lula, em 2004, através de
novo memorando que permitiu maior abertura para o intercimbio comercial e novo fluxo de
investimentos chineses no Brasil, em consonancia com a criagdo do COSBAN como principal

orgao de comunicagao bilateral.
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Com relacdo a Argentina, foram formadas as bases da vinculagdo com Pequim
durante os anos 1990, quando a lei de conversibilidade do peso argentino e o processo de
desindustrializagdo da economia argentina foram assumidas no governo Menem. Nesse
processo, tiveram papel fundamental os interesses da elite agraria — representada em grande
parte pela SRA — e a convergéncia com a demanda chinesa por insumos (FERRER, 2002). O
aumento do fluxo exportador comegou a concentrar-se no setor agropecuario (cereais,
recursos agricolas e derivados da carne bovina), o que denominou o inicio da sojizacion das
atividades no setor primdrio argentino e a deterioracdo da capacidade auténoma pela
inviabilizacao destes recursos (NACHT, 2012).

Em marco de 2000, em troca do apoio argentino para o ingresso chinés na OMC,
foram feitas concessdes agroalimentares a Argentina, que até entdo tinha barreiras para
exportacdo de carne. Também houve apoio mutuo quanto ao reconhecimento do principio de
“uma s6 China” e a defesa dos interesses argentinos nas Ilhas Malvinas, importante passo para
a aproximagdo politico-diplomatica. Em primeiro plano, a aproximag¢do chinesa da politica
argentina respaldou-se em matéria comercial nas tratativas da Camara de Comércio
Argentino-chinesa e a Comissao Mista Econdmico-Comercial, dando um salto quantitativo
nas exportagdes e superavit argentino que duraria até 2007. As exportagdes cresceram de
USS$3bi para US$6bi entre 2005 e 2008, enquanto as importagdes com origem chinesa foram
de US$2bi para US$7bi no mesmo periodo. No espago-tempo de uma década, mais de 80%
das vendas eram do complexo da soja, acompanhadas pela elevacdo em 10% da exportagdo de
minérios e o crescimento da compra de maquindrios e produtos quimicos da China.

Em junho de 2004, a XV Reunido da Comissdao Mista Economico-Comercial em
Pequim resultou na firma de cartas de intengdes para promover obras de infraestrutura no
territorio argentino e criar programas de cooperagao, com destaque para o setor cultural.
Assim, ambos governos decidiram criar grupos de trabalho para regular os investimentos no
ambito bilateral e fomentar parcerias empresariais. Durante a visita do presidente Hu Jintao a
Argentina em novembro do mesmo ano, foi firmada a parceria estratégica sino-argentina,
concebendo ao pais asiatico o status de economia de mercado e aprofundando o intercambio
comercial, investimentos nas 4reas de tecnologia e telecomunicagdes e o entendimento acerca
do uso pacifico do espago aéreo.

A Argentina foi vista como garantia de entrada do mercado chinés no MERCOSUL,

dado o potencial de exportacdo da soja e o receio chinés dos acordos estratégicos do Brasil
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com a India e outros paises (MIRANDA, 2015). Ainda assim, as elites argentinas ficaram em
estado de alerta pela abertura indiscriminada a grande importacdo de manufaturas chinesas,
percebendo um novo cenario de deterioragdao do tecido industrial (CESARIN, 2008). Apds a
estabilizacdo governamental em 2003 e a volta da autonomia no discurso kirchnerista entre o
resgate das demandas sociais, a saida do default e o redimensionamento da politica externa
visaram a complementaridade economica com a China (SIMONOFF, 2008).

Nesse plano, a estratégia de associagdo estratégica com o governo chinés possibilitou
inicialmente uma nova margem de manobra proporcionando a restricdo da influéncia
estadunidense e o aprofundamento dos vinculos Sul-Sul cristalizados no comércio bilateral e
na cooperacao técnica, pontos que favoreceram a aproximagao politica entre Kirchner ¢ Hu
Jintao (MORASSO, 2016). Contudo, essa relagdo especial comercial que se afigurava na
politica externa foi considerada como risco @ uma nova dependéncia entre centro e periferia,
j& que o grau de permissividade chinesa tornou a economia argentina dependente do mercado
internacional, utilizado como politica de poder por parte da China que resultou nas bases da
relacdo fundamentalmente comercial entre ambos na primeira década do presente século, em
que pese as necessidades em comum em vez da convergéncia de interesses (MIRANDA,
2015; OVIEDO, 2015).

Com o vértice chinés acoplado na geometria sul-americana, o relacionamento
brasileiro-argentino comegou a sofrer alteragdes, sobretudo no dmbito comercial, resultando
no debate académico e governamental acerca dos desafios que a presenca chinesa
proporcionou as economias brasileira e argentina. Os padrdes de comércio com Brasil e
Argentina foram de superdvit pelo aprofundamento na especializagdo desses paises na
produgdo de recursos naturais, caracterizando a “reprimarizagdo econdmica” (BERNAL-
MEZA, 2019; VADELL, 2011).

A Argentina demonstrou alta na produtividade dos processos agricolas, incidindo
com seu padrdo de insercdo internacional em grande parte pelo complexo da soja,
constantemente mais da metade da participagdo nas exportagdes para a China. No mesmo
sentido, o Brasil apareceu como detentor de minérios de ferro, petroleo, cana-de-agucar e
grandes extensdes de terras férteis, considerado um hibrido entre os setores agricola e mineral,
mantendo o complexo da soja como parte mais importante das suas exportacdes a economia

chinesa, seguidas do setor mineral.
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No grafico 1, podemos observar a porcentagem da soja na pauta exportadora

destinada ao mercado chinés.

Grafico 1 — Participagao do grao de soja nas exportagdes a China (2000-2015)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Atlas of Economic Complexity. Diponivel em:
https://atlas.cid.harvard.edu/

Abaixo, nas tabelas 1 e 2, destacamos o crescimento do segundo setor mais relevante
na pauta exportadora de cada pais, onde € possivel denominar um rapido crescimento das
exportagdes para a China em paralelo a retengdo das exportagdes para os EUA. O comércio
orientado ao polo estadunidense sofreu retracdes ao passo em que a demanda chinesa surgia

como uma oportunidade de aumentar as cifras exportadoras dos paises em questao.

Tabela 1 — Participagdo nas exportagdes, por setor (Brasil)

MINERAIS 2000 2005 2010 2015
Argentina 4,51% 3,24% 3,22% 1,42%
China 6,82% 15,70% 34,65% 35,18%
EUA 17,57% 14,50% 11,99% 11,70%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Atlas of Economic Complexity. Diponivel em:
https://atlas.cid.harvard.edu/

Tabela 2 — Participagdo nas exportagdes, por setor (Argentina)

TEXTIL 2000 2005 2010 2015
Brasil 32,42% 20,64% 26,77% 20,99%
China 3,72% 3,99% 5,87% 10,52%
EUA 23,72% 16,27% 3,99% 6,11%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Atlas of Economic Complexity. Diponivel em:
https://atlas.cid.harvard.edu/

Por outro lado, percebe-se que a evolugdo das exportacdes para a China ndo

prejudicou substancialmente o intercambio brasileiro-argentino nos respectivos setores,
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tampouco no setor agricola. A balan¢a comercial entre Brasil e Argentina encontrou um perfil
bem distribuido, com destaque para o setor de automoveis e eletronicos na importacao
argentina, ¢ a compra de trigo, petroleo e partes de automodveis pelo lado brasileiro. No
entanto, o aumento na importagdo de bens tecnologicos e manufaturas da China resultou em
uma deterioracdo do intercambio de produtos especificos entre Brasil e Argentina, como
monitores, equipamentos digitais, tecidos, entre outros, o que correspondeu a disparidade
competitiva da China na regido (BEKERMAN; DULCICH; MONCAUT, 2014). Em termos
politicos, a parceria estratégica brasileiro-argentina esteve situada sobretudo no
“relangamento” do MERCOSUL, indo além de questdes comerciais ao inserir preocupacao
com a agenda social, cultural e juridica. Portanto, a competi¢do chinesa na esfera comercial
nao deixou de desvincular lagos politicos que eram prioritdrios aos objetivos de Brasil e
Argentina, respectivamente de lideranga regional e reconstrucdo nacional, onde um apoiava-
se no outro, favorecidos pela tarifa externa comum do MERCOSUL.

No sentido da integragdo produtiva, o aprofundamento das relagdes politico-

econdmicas destes paises com a China

repete uma tatica conhecida dos Estados Unidos em suas projecdes de poder em
escala regional: busca tornar-se o principal parceiro individual de cada pais, para
excluir a influéncia dos demais poderes, em particular das principais poténcias
regionais, o Brasil e os Estados Unidos. No caso da América do Sul, basicamente,
esta tendéncia ocorre no setor econémico, mas que, como indicado, implica na
diminui¢do de alternativas politicas autoctones. (PECEQUILO, 2013, p. 111).

Dentro desta perspectiva, as empresas publicas chinesas passaram a investir na
cadeia industrial com subsidios para politicas tecnologicas, comércio exterior ¢ IDE em
setores considerados estratégicos pela economia chinesa como a industria de armamentos,
energia, petroleo e telecomunicagdo, tendo como principais destinos sul-americanos a

Argentina e do Brasil.
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Gréfico 2 — Participacdo dos investimentos chineses na América Latina
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da ALADI. Disponivel em https://www.aladi.org/sitioaladi/

O IDE chinés esteve, desde entdo, “orientado pelo Estado segundo suas necessidades e
diretrizes de desenvolvimento bem como o papel que deseja desempenhar no arranjo
econdmico internacional” (NOGUEIRA; HAFFNER, 2013, p. 2), com surpreendente
crescimento apds 2008, resultando no aprofundamento das relacdes com os poderes
periféricos e no acirramento das tensdes politicas e comerciais com os EUA.

Até entdo, o desgaste das relagdes com os EUA desde a rejeicdo a ALCA resultou em
criticas estadunidenses acerca do carater ideoldgico dos governos sul-americanos. Desse
modo, o esfriamento da cooperagdo econdmica com Washington e seu esfor¢co de
militarizacdo regional favoreceram brechas de autonomia aos governos locais, propiciando o
fortalecimento dos lagos intrarregionais e novas parcerias extrarregionais. Nesse quadro, o
entendimento de que era necessario maior questionamento das relagdes Norte-Sul junto do
reordenamento de poder internacional com a ascensao chinesa renovou a busca por autonomia
e a reducdo das vulnerabilidades diante do polo estadunidense. Por outro lado, a maior
consequéncia foi a projecdo de um novo contexto de assimetria de poder Sul-Sul, onde as
relacdes com a China contrastaram com os objetivos regionais (PECEQUILO, 2013).

Contudo, a aproximacao chinesa do continente sul-americano posicionou o Brasil ¢ a
Argentina como grandes provedores de insumos primdrios a esfera produtiva chinesa. Estes
paises estabeleceram relagdes estratégicas com o gigante asidtico com propdsitos de obter
maior participacdo na dindmica de globalizag@o e nas relagdes multilaterais. Durante os anos

1990 e na transi¢do do século, a prioridade das relagdes brasileiro-argentinas havia sido a
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constru¢do do MERCOSUL como bloco comercial. Diante disto, os interesses divergentes de
FHC e Menem traduziram os objetivos politicos em ambito regional, onde o governo
brasileiro alcangou maior preponderancia e rumou para a tratativa de consolidar-se como a
lideranca regional, contrapondo-se ao planejamento da ALCA. Por sua vez, o governo
argentino destacou a necessidade de contrabalancear o poder brasileiro e impor o
MERCOSUL como uma ponte a inser¢do argentina no comércio internacional, buscando

também sustentar relacdes de aquiescéncia com os EUA.
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4 CONFIGURACAO QUADRILATERAL E SUAS CONJUNTURAS CRITICAS
Este capitulo tem como foco as duas conjunturas criticas para o quadrilatero
relacional e estd dividido em trés segdes. A primeira aborda o acirramento da disputa de poder
entre a China e os EUA, indicando os principais fatores causais para tal. A segunda retoma a
politica externa do Brasil e da Argentina segundo suas relagdes com o quadrilatero apés a
crise de 2008 e o respectivo expansionismo chinés, relatando esta uma conjuntura critica para
o “aprofundamento do quadrilatero”. A terceira verifica as posturas dos governos brasileiros e
argentinos quanto a mais recente conjuntura critica para a configura¢do quadrilateral, com
inicio em 2016 a partir do final do mandato presidencial de Obama, seguindo-se a elei¢do de

Donald Trump.

4.1 O ACIRRAMENTO DA DISPUTA ENTRE CHINA E ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA

O momento unipolar no pds-Guerra Fria esteve marcado pela auséncia de um poder
que rivalizasse ou competisse com os EUA, conjuntura que foi alterada paulatinamente com a
recente expansdo chinesa e colocou em evidéncia a determinagdo dos EUA de preservar seu
status hegemodnico (DALL’AGNOL, 2020). A autonomia politica e a influéncia global de
Washington comegaram a ser ameacadas a partir da competividade chinesa nos atributos
cientificos, industriais e tecnologicos, criando um imagindrio de “inimigo em potencial” no
Ocidente (BROOKS; WOHLFORTH, 2016, cap. 2; CAMOCA; ARAUIJO, 2021). Esse
cenario se intensificou com a maior assertividade do governo chinés apds a posse do lider Xi
Jinping como presidente da RPC em 2013, a intensificagdo da disputa comercial e tecnoldgica
com os EUA e a austeridade politico-discursiva com carater anti-china do governo Trump
(2017-2021).

Em 2000, a normalizacdo das relagdes comerciais sino-americanas ¢ a entrada da
China na OMC em 2001 facilitaram o envolvimento de Pequim como um dos principais
parceiros comerciais de Washington. Em 2008, a China se tornou o maior detentor da divida
norte-americana e aprofundou o déficit bilateral entre ambos, aumentando o nivel de
interdependéncia financeira e a assimetria comercial entre os Estados. Em meio a recuperagao
do sistema financeiro mundial, no ano de 2010, a China alcangou o posto de segunda maior
economia do mundo. Com isso, a substituicdo da lideranca chinesa, de Hu Jintao por Xi
Jinping, no ano 2012 acompanhou o novo planejamento empresarial e industrial promovido

pelo Made in China 2025. A busca desse objetivo intensificou a diplomacia econémica e a
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orientacdo chinesa ao desenvolvimento da governanca global através de projetos de
integragdo financeira e estrutural, com destaque para a BRI (PAUTASSO et al., 2021); ¢ o
avango da ciéncia e inovacao tecnologica em ambito global, aliando-as a estrutura produtiva
nacional (ARBIX et al., 2018).

Durante o governo de George W. Bush (2001-2009), os EUA enfatizaram a forga
militar para a defesa de seus interesses nacionais no contexto de securitizagdo da politica
externa apos os atentados de 11 de setembro. O déficit comercial sino-americano crescia a
cada ano, e aumentaria apds a saida de Bush da Casa Branca. Algumas preocupagdes foram
compartilhadas com o governo chinés, ainda liderado por Hu Jintao, como os conflitos
armados no Oriente Médio e a superagdo da crise financeira que havia abalado as economias
centrais no periodo entre 2008 ¢ 2009. Por sua vez, a China se posicionava com desconfianca
frente a atuacgdo intervencionista no continente asiatico (SUTTER, 2017, p. 70).

Com Obama, iniciou-se uma fase de matura¢do da diplomacia com a China como
parte da politica de reinser¢do no continente asiatico, concebendo uma agenda bilateral
abrangente e a tratativa de construir uma relacdo sino-americana mais amistosa
(SHAMBAUGH, 2016), seguindo uma estratégia um pouco mais voltada ao multilateralismo,
se comparado com a gestdo de Bush filho. Reivindica¢des sobre a ZEE no Mar do Sul da
China demonstraram a assertividade do governo chinés, mas a relacdo econdomica se tornou
central quando os EUA se viram dependentes do financiamento chinés a nivel nacional e
perceberam com cautela a maior atuagdo da China em regides distantes, como a Africa e
América Latina (SUTTER, 2017).

Portanto, ao longo das ultimas duas décadas, a China pavimentou o caminho de
contestacdo do status quo da poténcia norte-americana, atribuindo a si mesma o papel de
poténcia revisionista, como unico polo de poder que possibilitaria a restauracao do balango de
poder global (SCHWELLER, PU, 2011). Em 2010, o peso econdomico da China favoreceu
maior participag@o chinesa no processo decisério do FMI e na restruturagdo das votacdes no
ambito do Banco Mundial e nas pretensdes de reforma do G20, dando luz a estabilizagdo das
economias subdesenvolvidas (XIAO, 2015).

No campo politico, o engajamento chinés com o regime internacional tem se limitado
aos elementos que afetam ou promovem diretamente os interesses do desenvolvimento
sinocentrado (MAZARR; HEATH; CEVALLOS, 2018, p. 59), levando a ideia de que a China

esta “aprendendo as regras do jogo e aplicando-as, a0 mesmo tempo em que busca mudar as
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normas onde elas lhe parecem injustas e injustificaveis, através da acomodag¢do, negociagdo e
construcdo de consenso” (XIAO, 2015, p. 2026).

A inclusdo da diplomacia cultural como estratégia politica na construgdo do soft power
chinés também esteve presente desde o governo Hu Jintao através da promocao da imagem
compreensiva e pacifica da China, permitindo a assimilagdo e o conhecimento mais a fundo
de um polo de poder ndo-ocidental (BECARD; FILHO, 2019). O comprehensive power
chinés foi implementado com analise das experiéncias de outras poténcias e, a partir da
conclusdo de que estas expandiram seu poder internacionalmente através do conflito e
desestabilizacdo da ordem mundial, a China interpretou a possibilidade de ascender através da
coexisténcia de superpoténcias, procurando entdo reforcar as dimensdes econdmicas,
cientificas e tecnologicas de poder (SHAMBAUGH, 2013). A ideia de que o poder global
deve ser compreensivel e legitimo buscou atrelar a presenga chinesa aos espagos deixados
pela hegemonia estadunidense, estabelecendo na sua politica externa lagos de parceria
estratégica (ZHENG, 2005). Assim, o discurso de ascensdo pacifica foi construido em
conjunto com a ideia de poder compreensivo no intento chinés de consagrar a imagem de
poténcia emergente disposta a atender o desenvolvimento dos paises periféricos, diferente da
politica estadunidense.

No campo econdmico, o aprofundamento do déficit na balanca comercial com os EUA
e a interdependéncia entre as duas economias nacionais foi a principal matriz para o
acirramento das tensOes bilaterais na ultima década. Todavia, a detencdo chinesa da maior
parte da divida externa norte-americana e os EUA sendo o maior importador de produtos
chineses sdo fatores que deixam a China em vantagem diante de uma eventual transi¢ao
hegemonica. Esse fator acaba sendo um caminho proprio do respaldo norte-americano ao
crescimento chinés, pois os EUA sdo a unica grande economia capaz de absorver as divisas
através do grande volume de exportacdes e investimentos originados pelo superavit chinés.

No campo militar, as disputas de soberania envolvendo territorios no Mar do Sul da
China e o apoio estadunidense a Taiwan refor¢aram a tensdo regional asidtica. As
intervengdes chinesas e a mitigacao dos direitos humanos no Tibet e na regido autdbnoma de
Xinjiang reforcaram as pressoes norte-americanas e ocidentais com represalias diplomaticas a
China. Ainda, o acelerado processo de modernizagao das for¢as armadas chinesas possibilitou

que o pais liderado por Xi Jinping se tornasse em 2015 o segundo maior or¢amento militar do
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mundo'®, levando ao desenvolvimento da Air-Sea Battle na administragio Obama, a qual
objetivou perfurar as defesas chinesas pela via area ¢ maritima simultanecamente, em caso de
eclosdo do conflito bélico.

A escalada das tensdes se deu com a posse presidencial de Donald Trump. Este
retomou a abordagem da China como um poder revisionista, reconhecendo-a como ameaga
aos valores e a economia ocidental, evidenciando a excepcionalidade norte-americana através
dos slogans durante sua campanha eleitoral, como “Make America Great Again” e “America
First”, no sentido de fomentar a manutengdo do seu poder hegemonico a partir da retorica
nacionalista e de confrontagdo com Estados competidores no ambito internacional. Entretanto,
a gestdo do presidente republicano exacerbou o apoio a Taiwan e confrontou a expansao
chinesa no Mar do Sul da China, produzindo maior incerteza sobre o futuro das relagdes sino-
americanas ¢ aumentando a tensao politica na regido (SUTTER, 2017). A partir de entdo, a
rivalidade estrutural sino-americana pode ser interpretada por seis fatores de destaque que
proporcionaram a formacdo de uma “proto-bipolaridade” (URDINEZ; RODRIGUES, 2017)
ou uma bipolaridade ndo-polarizada (RUSSELL, 2021): (i) a “Iniciativa Cinturdo e Rota”, (ii)
a disputa pelo 5G, (iii1) as relagdes com Taiwan, (iv) a guerra comercial, (v) o RCEP e (vi) a
pandemia da COVID-19.

Em primeiro lugar, o lancamento da “Iniciativa Cinturdo e Rota” em 2013 apresentou
uma nova fase do crescimento chinés. O projeto elucidou a alternativa sistémica a economia
estadunidense através de investimentos financeiros e de infraestrutura em escala global
(PAUTASSO; UNGARETTI, 2017; SHEN; CHAN, 2018), respaldados pela atuacdo de
bancos e institui¢des financeiras chinesas. Em segundo lugar, a estrutura da rede de internet
moével de quinta geragdo, conhecida como 5G, tem sido o principal componente da dimensao
tecnoldgica na disputa sino-americana. Isso porque o 5G faz parte do projeto Made in China
2025, essencial para o objetivo chinés de tornar-se uma poténcia tecnologica, e tem orientado
grande parte da estrutura produtiva chinesa, assim como movimentado o didlogo bilateral com

parceiros estratégicos, pois

todas as tecnologias da industria 4.0 estardo ancoradas na tecnologia 5G, de veiculos
auténomos a internet das coisas, que, por sua vez, organizara todos os aspectos da
vida social, da produgdo aos servigos publicos e privados. Assim, além do dominio
mercadoldgico sobre infraestrutura tecnologica 5G e seus equipamentos, tal
paradigma tem uso dual — como ilustram as atuais Guerras Hibridas. Com efeito,

18 Dados extraidos do “The Military Balance: The Annual Assessment of Global Military Capabilities
and Defense Economics”. Disponivel em: https://www.iiss.org/publications/the-military-balance/the-military-
balance-2015
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dada a interligac@o de toda a vida social ao 5G, ¢é possivel potencializar a sabotagem
de um sistema bancario, de elei¢cdes (Privacidade Hackeada) ou mesmo de uma
fabrica — e tudo o mais organizado pela internet das coisas e pela inteligéncia
artificial. O gigantesco processamento de informacdes pessoais permitira influir
como nunca no mapeamento dos mercados ou na tomada de decisdo politica
(PAUTASSO et al., 2021, p. 19).

Nao obstante, desde o planejamento do 5G durante a tltima década, passando pela sua
implementagdo no territorio chinés e a externalizacdo do servigo em 2019, o pais tem sido
visto como uma ténue ameacga a seguranca internacional pelo governo norte-americano,
reforcando o “dilema de seguranc¢a” devido a alta dependéncia tecnologica da sociedade
(KASKA; BECKVARD; MINARIK, 2019). Nesse ponto, a preocupagdo com os riscos de
espionagem virtual inflamou o discurso anti-china de Trump, quem no mesmo ano vetou o
uso da internet 5G chinesa em territério nacional, bem como a utilizagdo dos equipamentos
fornecidos pela empresa Huawei.

Terceiro, o fortalecimento das relagdes entre o governo norte-americano ¢ Taiwan
durante a gestdo Obama foi uma das dimensdes que mais dificultou a cooperacao bilateral
sino-americana, pois anulou o objetivo chinés de consolidar a politica de “uma s6 China”
(KAN, 2015). Esse ¢ um ponto de entrave a ampla aceitacdo da China na diplomacia
ocidental, indo de encontro a um dos principais objetivos politicos do governo chinés, que ¢
garantir a soberania chinesa sustentada na perpetuacdo do PCC no poder executivo. Diante
disto, a China evita envolver-se com normas democraticas e a promog¢ao dos direitos
humanos, ao passo que eles possam servir como ferramenta de deslegitimacdo dos seus
esfor¢os com relagdo a Taiwan (MAZARR; HEATH; CEVALLOS, 2018, p. 15).

Em quarto lugar, no ano de 2018 a balanga comercial dos EUA com a China alcangou

um déficit historico do lado estadunidense, estimado em mais de US$418 bilhdes'®.

Tabela 3 — Comércio bilateral dos EUA com a China (em bilhdes de dolares)

ANO IMPORTACOES | EXPORTACOES | BALANCA
2016 462.420 115.594 -346.825
2017 505.165 129.997 -375.167
2018 538.514 120.281 -418.232
2019 450.760 106.448 -344.312
2020 434.749 124.485 -310.263

19 Dados do censo anual do comércio exterior norte-americano (United States Census Bureau).
Disponivel em: https://www.census.gov/foreign-trade/balance/c5700.html
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2021 456.832 137.680 -319.151

Fonte: Censo dos EUA. Disponivel em: https://www.census.gov/foreign-trade/balance/c5700.html#2016

Com isso, o vaivém na taxa¢do de produtos na pauta importadora e o aumento nas
tarifas de exportacdes no governo Trump atenuaram a “guerra comercial” sino-americana. O
governo estadunidense promulgou tarifas de US$250 bilhdes sobre manufaturas, maquinarios
e produtos alimenticios importados da China entre 2018 e 2019 (CARMO, 2019). Por sua
vez, o governo chinés respondeu com cerca de US$110 bilhdes em tarifas sobre produtos
importados dos EUA no mesmo periodo. Em junho de 2019, Xi e Trump firmaram uma
trégua no ambito do G20, sendo rompida um més depois com o anuncio de novas tarifas pelo
governo estadunidense no valor de 10% sobre US$300 bilhdes em produtos chineses. Em
agosto do mesmo ano, a China suspendeu a importagdo de produtos agricolas, gerando grande
desvalorizagdo do dolar americano (PAUTASSO et al., 2021). Em 2020, o aumento
inflacionario nos EUA e as pressdes de empresas nacionais fizeram com que Trump
impusesse novas tarifas no setor de minérios com o propdésito de recuperar o setor industrial e
diminuir o desemprego (BOWN, 2021).

Em quinto lugar, a desconstrug¢do da politica de aproximagdo asiatica promovida por
Obama deu maior permissividade para o desenvolvimento do RCEP. Considerado novo
modelo de governanca global sinocentrado, ¢ o maior acordo de livre-comércio a nivel
mundial, permitindo que a China interaja economicamente com diversos paises, assumindo a
responsabilidade de uma cadeia global de mercadorias e servigos, colocando os paises em um
mesmo parametro na inser¢cdo ao mercado internacional e facilitando o dialogo bilateral,
abrindo terreno para novas aliangas regionais.

Por ultimo, e mais recentemente, a pandemia do coronavirus iniciada no final de 2019
colocou em evidéncia o flagelo da seguranca sanitaria e a transfiguragdo do ambito
multilateral, onde ha claras disputas de preferéncias, sobretudo entre as superpoténcias e que
traduzem o entrave cooperativo entre China e EUA (BERNAL- MEZA, 2021). A pandemia
transpareceu o cendrio conflitivo bilateral, com destaque para a OMS e o CSNU, organizagdes
criticadas por Trump devido a suposta ocultagdo de informagdes sobre a origem e propagagao
do novo coronavirus (NPR, 2020). Trump, de forma deliberada, passou a criticar o governo
chinés e aprofundou o contexto de instabilidade durante a pandemia. Isso se deu de forma
negativa aos paises sul-americanos, pois a China esteve disposta em buscar apoio politico na

regido, o que automaticamente diminuiu a margem de autonomia na politica externa do Brasil
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e da Argentina, consequentemente revelando custos politico-econdmicos e sanitarios aos
governos periféricos (BERNAL-MEZA, 2021, p. 276).

Contudo, a China tem demonstrado competéncia econdmica, desenvolvimento da
esfera militar e construg@o do soft power como principais instrumentos de politica externa. No
entanto, ¢ irredutivel a comparagdo da disputa hegemodnica global sino-americana com a que
ocorreu entre os blocos liberal e soviético durante a Guerra Fria, pois a China demonstra
atualmente ser uma ameaga "dentro das fronteiras" dos EUA. Ainda assim, a carga ideoldgica
tem sido crescente nos ultimos anos: a diplomacia de Ascensdo Pacifica chinesa deu lugar a
diplomacia do Lobo Guerreiro, em contrapartida a tradicional linha dos "falcdes"
estadunidenses, o que evidenciou a diferenga dos projetos de poder hegemdnico, baseados em
dois modelos de organizagao nacional distintos (RUSSELL, 2021), porém nao excludentes.

A competi¢do sino-americana resulta em algo que ndo ¢ novidade, mas que tomou
maiores propor¢des na ultima década, resultado das dindmicas citadas anteriormente em
conjunto com a personalidade dos lideres, sobretudo Xi e Trump (FEINGENBAUM, 2020).
Os lideres chineses compartilharam a necessidade de reforma do regime internacional, ao
mesmo tempo em que se aproveitaram das suas normas e¢ dinamismo através da interagdo com
as institui¢gdes como meio de fortalecer o crescimento nacional e ao contar com a cooperagao
de Estados-socios em diversas regides do globo, pode aumentar sua autonomia decisoria. Por
conta disto, a estratégia internacional chinesa demonstrou ser o maior exemplo de autonomia
relacional até agora, diante de uma conjuntura que contestar as normas do regime
internacional ndo lhe ¢ favordvel a ndo ser que tal atitude venha a produzir ganhos para o
fortalecimento do poder chinés.

Por outro lado, Trump buscou a defesa da soberania estadunidense por meio do
desmantelamento do proprio regime internacional, priorizando medidas e retorica
antiglobalistas ao destacar que os paises em ascensdo (Russia e China) se beneficiaram da sua
dinamica sustentada pelas poténcias ocidentais, e ndo proveram ganhos aos demais
participantes do sistema. Ou seja, os EUA na era Trump defenderam a reconstrucdo da
autonomia nacional em seu sentido mais tradicional, chegando a relegar o regime

internacional construido por mais de meio século pela propria hegemonia estadunidense.

42  APROFUNDAMENTO DO QUADRILATERO: AS RELACOES POS-2008
Diferente do apresentado por Simonoff (2018), a inclusdo da China na geometria de

politica externa do Brasil e da Argentina fez-se com antecedéncia a 2008. A inser¢ao desse
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novo vértice durante as gestdes presidenciais de Lula e Néstor Kirchner nos leva a considerar
uma configuragdo quadrilateral da dindmica politico-econdmica da politica externa de ambos,
que foi sendo aprofundada com o continuo crescimento da China apds a crise financeira de
2008. No entanto, a retorica dos paises do Sul ndo demonstrou ser uma alternativa factivel a
ordem neoliberal (PICKUP, 2016), uma vez que a esfera financeira foi norteadora da
vinculagdo chinesa com os paises periféricos, representada nesta nova fase pelo crescimento
exponencial dos investimentos em setores-chave, e a intensificagdo da dependéncia atrelada
as trocas comerciais desiguais nos leva a desconsiderar uma interdependéncia de ganhos

mutuos.

Gréfico 3 — Investimentos chineses entre 2008 € 2015, por setor estratégico (em bilhdes de

dolares)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de China Global Investment Tracker. Disponivel em:
https://www.aei.org/china-global-investment-tracker/

Nesse quadro, a deflagragdo de uma nova fase da CSS motivou a preferéncia de
tratativas bilaterais em uma conjuntura de desprestigio das institui¢des financeiras (VADELL
et al., 2020). Pelo lado sul-americano, o avango do carater Sul-Sul nas rela¢des enfatizou a
diversificacdo das parcerias politico-econdmicas nos espagos multilaterais. A Argentina de
Cristina Kirchner (2007-2015) redirecionou a estratégia de atuagdo externa em defesa do
multilateralismo e da governanca global com insercao dos paises em desenvolvimento no

debate acerca da reconstru¢do do regime internacional. Acelerou-se o crescimento das
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exportagdes fora do eixo europeu e aumento das importagdes provindas do MERCOSUL e da
China (GRANATO; ALLENDE, 2013). Silva (2018) calcula que sua associacdo esteve
condicionada aos interesses setoriais, em que China e Russia tiveram maior nivel de interagdao
com Buenos Aires, inserindo-se em um processo de superacdo da assimetria das trocas
comerciais em paralelo a importancia politica desses paises na articulacdo argentina nos
espacos multilaterais.

No segundo mandato de Lula (2007-2010), a releitura brasileira da assimetria
internacional se deu de modo mais critica, passando pela busca de parcerias na Asia e no
continente africano, dando sentido a autonomia pela diversificagdo. Também a inser¢do nos
espacos multilaterais ajudou a restringir as agdes unilaterais de poténcias do Norte, abrindo
terreno para o adensamento da lideranga brasileira na América do Sul. Nesse quadro, indo na
contramdo de Malamud (2013), o Brasil buscou a regido como instrumento de fortificacao do
multilateralismo defendido pelo governo, onde os projetos de integragdo somavam-se a
estratégia diversificadora sustentada pela CSS. Ou seja, a participacdo regional aparecia de
modo complementar & inser¢do brasileira na ordem multipolar. Assim, a reestruturacio
politica do MERCOSUL com apoio argentino e a criagdo da UNASUL apareciam como
objetivos de repensar a concertagdo regional e a relagdio da América do Sul com o ambito
extrarregional de modo que evitasse confrontar os paises desenvolvidos (SILVA, 2018).

Em consonincia com o movimento sul-americano, a China buscou se autoafirmar
como uma poténcia identificada com o Sul Global por meio do primeiro policy paper chinés
destinado a regido latino-americana, em 2008. Portanto, ao retomar ideias do movimento dos
ndo-alinhados de Bandung, demonstrou-se a presun¢do de ndo envolver a competéncia
ideologica em sua estratégia de vinculagdo econdmica com os paises periféricos, aspecto que
diferenciou a vinculacao do polo asiatico das relagdes de dependéncia Norte-Sul e favoreceu o
fortalecimento do intercambio cultural, social e politico.

No ano 2010, Hu Jintao assinou Planos de Acdo Conjunta com Lula e Cristina
Kirchner visando aprimorar o carater institucional da relacdo com os dois socios sul-
americanos devido ao aumento dos fluxos de comércio e investimentos, logo estabelecendo
metas de crescimento e mecanismos de consulta ¢ coordenagdo mutua. Sob lideranga de Xi
Jinping (2013-hoje), a politica externa chinesa empreendeu a retomada do crescimento chinés
através da reorientacdo do desenvolvimento para os investimentos e exportagdes, aspirando

evitar conflitos com os EUA e optar por vias de didlogo multilateral.



Tabela 4 — Participagdo dos parceiros estratégicos na esfera comercial

BRASIL ARGENTINA

ANO | IMPORTACOES EXPORTACOES IMPORTACOES EXPORTACOES

1° EUA (14,80%) 1°EUA (13,85%) | 1°Brasil (30,78%) 1° Brasil (18,76%)

2008 | 2°China (11,92%) | 2°Argentina (8,89%) | 2° China (12,36%) 2° China (9,08%)
3° Argentina (7,60%) |  3° China (8,29%) 3° EUA (12%) 3° EUA (7,28%)

1° EUA (15,71%) 1° China (13,20%) | 1° Brasil (30,47%) 1° Brasil (20,44%)

2009 | 2° China (12,68%) 2° EUA (10,20%) 2° EUA (13,18%) 3° China (6,59%)
3° Argentina (8,77%) | 3° Argentina (8,36%) | 3° China (12,43%) 4° EUA (6,24%)

1° EUA (14,87%) 1° China (15,20%) | 1° Brasil (32,11%) 1° Brasil (21,17%)

2010 | 2° China (14,53%) 2° EUA (9,60%) 2° China (13,47%) 2° China (8,51%)
3° Argentina (7,80%) | 3° Argentina (9,18%) | 3° EUA (10,67%) 4° EUA (5,20%)

1° EUA (15,01%) 1° China (17,31%) | 1°Brasil (30,19%) 1° Brasil (20,87%)

2011 | 2° China (14,78%) 2°EUA (10,08%) | 2°China (14,30%) 2° China (7,27%)
3° Argentina (7,38%) | 3° Argentina (8,87%) | 3° EUA (10,45%) 4° EUA (5,12%)

1° China (15,63%) 1° China (17%) 1° Brasil (26,19%) 1° Brasil (20,58%)

2012 2° EUA (14,50%) 2°EUA (11,01%) | 2° China (14,57%) 2° China (6,34%)
3° Argentina (7,29%) | 3° Argentina (7,42%) | 3° EUA (12,32%) 4° EUA (4,97%)
1° China (15,81%) 1° China (19,01%) | 1° Brasil (25,96%) 1° Brasil (21%)

2013 2° EUA (15,06%) 2°EUA (10,18%) | 2°China (15,20%) 2° China (7,26%)
3° Argentina (6,78%) | 3° Argentina (8,10%) | 3° EUA (10,76%) 3° EUA (5,41%)

1° China (16,45%) 1° China (18,04%) | 1° Brasil (22,02%) 1° Brasil (20,30%)

2014 2° EUA (15,35%) 2°EUA (12,01%) | 2°China (16,39%) 2° China (6,52%)
3° Argentina (6,10%) | 3° Argentina (6,34%) | 3° EUA (13,76%) 3° EUA (5,87%)

1° China (17,90%) 1° China (18,63%) | 1°Brasil (21,82%) 1° Brasil (17,78%)

2015 2° EUA (15,50%) 2°EUA (12,60%) | 2° China (19,65%) 2° China (9,11%)
3° Argentina (5,99%) | 3° Argentina (6,70%) | 3° EUA (13,10%) 3° EUA (5,98%)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da ALADI. Disponivel em:
https://www.aladi.org/accesoamercados/

O crescimento dos fluxos de IDE chinés fez da China o maior investidor da
economia brasileira, e em 2012, sob o governo de Dilma Rousseff (2011-2016), a China se
torna o maior importador de produtos brasileiros, desbancando os EUA. Com isto, o Plano
Decenal de 2012, em conjunto com a associagao de Parceria Estratégica Global entre ambos
paises, pretendeu diversificar a pauta exportadora brasileira com produtos de valor agregado.
Ampliaram-se as fontes de investimentos direcionados a tecnologia, energia e mineracao,
além de novas investidas nos setores de telecomunicagdes, infraestrutura e automoveis.

Nesse processo, a participagdo de outras economias desenvolvidas nas exportagdes
brasileiras declinou progressivamente, principalmente os EUA e a Unido Europeia. No ambito
politico, os casos de espionagem em 2013 esfriaram as relagdes com o Governo Obama,
somadas as divergéncias quanto as reformas securitarias e o planejamento politico da regido,

definiram o distanciamento entre Brasilia ¢ Washington também no ambito multilateral, onde
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esteve ainda mais presente o discurso reformista com relacdo ao regime internacional e a
hegemonia norte-americana.
Em paralelo, a aproximagdo com a China também foi perceptivel no aumento das

referéncias em discursos oficiais e o grande nimero de visitas presidenciais®

, has quais trés
pontos foram destacados: (i) o foco bilateral no comércio e investimentos; (ii) a consagragao
da parceria estratégica, possibilitando, através de objetivos em comum, a exploragdo das
relagdes em organismos multilaterais e (iii) a afirmacdo de uma identidade historica e
geografica em comum (populagdo, desenvolvimento, mercado em expansdo e infraestrutura),
estando as trés dimensoes interrelacionadas de forma causal (GUILHON-ALBUQUERQUE,
2014). No ambito multilateral, o Itamaraty tentou dar sequéncia a atuacdo ativa nos
mecanismos internacionais, com destaque na criacado do Novo Banco de Desenvolvimento dos
BRICS em 2014 ¢ a firma do Acordo Contingente de Reservas, possibilitando a ampliagdo
dos fundos para projetos de desenvolvimento entre os paises do bloco, mas enfrentou a falta
de apoio chinés com relacdo aos objetivos nacionais no plano politico internacional
(SARAIVA, 2014).

No entanto, a cooperagao nos campos politico, cientifico-tecnologico e empresarial
ndo foi suficiente para evitar a deterioracdo da capacidade autdonoma no vinculo com a China.
A crise institucional e o recuo dos pregos das commodities fizeram com que a industrializagao
continuasse atrelada a exportagdo de manufaturados, havendo queda no crescimento do PIB,
exportacdes e emprego e, consequentemente, retencdo do apoio de bases nacionais
representadas pelo empresariado e setores sociais (SILVA, 2021; SVARTMAN; SILVA,
2016). Assim, a politica externa de Dilma esteve em um processo de conten¢do da politica
universalista consolidada nos governos anteriores, onde poucas investidas politicas,
diplomaticas e econOmicas enfraqueceram a projecdo internacional auténoma (CERVO;
LESSA, 2014; CORNETET, 2014; COSTA VAZ, 2018).

No caso argentino, a continuidade da politica de reconstru¢do pos-default argentino
agrupada na consolidacdo do modelo “neodesenvolvimentista” iniciada pelo governo de
Neéstor Kirchner e que orientou a politica externa argentina no mandato de Cristina. A relacao
com a China teve um ascendente durante esse periodo e com os EUA se formou certo
enfrentamento diplomatico (ACTIS, 2015; SIMONOFF, 2019). Em seu primeiro mandato

presidencial (2007-2011), as imposi¢des anti-dumping da China e pressdes de setores

20 Foram 36 visitas e/ou reunides diplomaticas em encontros bilaterais e multilaterais entre 2011 € 2015.
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industriais e rurais no ambito doméstico levaram a restricdo na importagdo de manufaturas
chinesas em onze setores (MIRANDA, 2015). Diante do grande nivel de exportacdes do
complexo de soja, a taxagdo das exportacdes favoreceu o superavit na balanca comercial sino-
argentina, consequentemente elevando o mercado chinés ao posto de segundo maior parceiro
comercial da Argentina em 2008.

No seu segundo mandato, Cristina Kirchner tratou de aprofundar os vinculos
politicos com a China, chegando na marca de 59 tratados assinados com o pais asiatico em
diversas esferas de entendimento. As relagdes econdmicas sofreram com a estagnacdo das
exportacdes e o crescimento das importagdes de produtos primdrios, evidenciando mais uma
vez a esfera comercial como o balizador de dependéncia nas relagdes com Pequim (LO
BRUTTO, 2015). Em 2014, a visita de Xi Jinping a Buenos Aires fortaleceu a parceria com a
titulagdo da Parceria Estratégica Integral, buscando ampliar os consensos e diversificar os
temas da agenda bilateral, além de fomentar os investimentos, sobretudo em obras de
infraestrutura ¢ no setor energético. A criagdo do FONAC em fevereiro de 2015 deu
seguimento a tratativa argentina de engrenar a cooperagdo econdmica com a China, desta vez
reafirmando o proposito de fomentar o didlogo entre empresas dos dois paises para gerir um
ambiente doméstico propicio aos investimentos chineses.

Nesse ambito, o governo argentino aprofundou ainda mais a assimetria politico-
econdmica com a poténcia chinesa ao tratar de suprimir o déficit bilateral com medidas para
obter financiamento chinés através de swap cambial, levando a uma divida financeira com os
chineses (BERNAL-MEZA; ZANABRIA, 2020) e deteriorando o poder de compra argentino
(OVIEDO, 2015). Contudo, a problematica comercial nas relagdes sino-argentinas nao havia
sido superada, e a parceria estratégica no periodo Kirchner ndo otimizou a utilizagdo dos
recursos argentinos, levando a crer que os interesses do governo estiveram orientados a uma
“urgéncia conjuntural” em vez da planificagdo estratégica da insercao internacional (ACTIS;
CREUS, 2015).

O afastamento do eixo norte-americano na politica externa argentina teve momentos
de recomposi¢cdo marcados ainda pela saida do endividamento da década passada (BUSSO,
2014). Os EUA sujeitaram a Argentina uma diplomacia “de rotina” com objetivos de
aproxima-la ao plano estratégico de Obama na regido frente aos avangos da China e o apoio
politico a Venezuela, tratando de obter um polo confidvel aos seus interesses na América do

Sul (MIRANDA, 2015). No plano multilateral, a renegociagdo da divida argentina atrelou o
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desentendimento entre os paises e marcou a falta de apoio politico da gestao Obama (BUSSO,
ACTIS, 2018).

O Brasil se manteve o principal parceiro comercial argentino, apesar do desvio do
comércio argentino para o mercado chinés. No entanto, a evolugdo do comércio exterior em
direcio a Pequim desmantelou a integracdo do eixo Brasil-Argentina e impactou
negativamente na competitividade regional (ACTIS, 2015; BIZZOZERO; RAGGIO, 2016).
Assim, a contextualizacdo de Brasil e Argentina no sistema intraimperial chinés se
transformou em uma inser¢do indispensavel para o crescimento econdémico nacional devido a
incomparavel cifra de investimentos e a crescente participacdo na balanga comercial, que os

tornou dependentes. Bernal-Meza (2019, p. 62-63) esclarece que

politicamente, a China ndo demonstra estar interessada em apoiar a autonomia
politica da regido no ambito das relagdes hemisféricas e ndo pretende ser a
alternativa das relagdes entre EUA e América Latina. [...] Economicamente, se
repete o ciclo de relagdes econdmicas Norte-Sul ou Centro-Periferia que
caracterizaram a etapa de hegemonia econdmica norte-americana no século XX
(tradugdo livre).

Em resumo, a alternativa chinesa as economias sul-americanas marcou uma
conjuntura que permeou durante o primeiro decénio, alcangando uma fase de aprofundamento
das relagcdes Sul-Sul com destaque para novos investimentos diretos e a deterioracdo da
balanca comercial com Pequim. A assimetria econdmica foi seguida de maior aproximagao
diplomatica entre os governos kirchneristas e petistas com o governo chinés, ao passo que a
alianca estratégica brasileiro-argentina viu o esfriamento do didlogo bilateral. No entanto, a
geometria conheceu um deslocamento sinocentrado frente também as desconfiangas e postura

mais critica ao governo Obama.

43  CONJUNTURA POS-2016 E ALTERACOES NA ESTRUTURA
QUADRILATERAL

O sistema internacional tem caminhado para uma dindmica bipolar, onde apenas China
e EUA possuem os atributos de superpoténcias, a0 mesmo tempo em que se faz ausente a
polarizagdo entre blocos de poder, pois os Estados ndo estdo propensos ao vinculo estrito com
um dos polos, tampouco situam sua politica externa de forma equidistante entre ambos
(RUSSELL, TOKATLIAN, 2021, p. 14). Ou seja, a bipolaridade nao-polarizada do contexto
contemporaneo se diferencia da Guerra Fria pela difusdao de poder e riqueza entre os atores,

ampliando espagos de atuacao dos paises periféricos.
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Seguindo a visdo relacional elucidada por Tokatlian (2007, p. 47) de que “a interagdo
latino-americana—chinesa—estadunidense ¢ inscrita em um contexto historico, politico e social
que gera circunstancias, condigdes e opcdes para produzir um determinado modo de
vinculagdo conflitivo, cooperativo ou misto”, a conformacdo de uma nova geometria na
politica externa dos paises periféricos deve estar a par de que a hierarquia de poder sofreu
alteracdes e passa gradualmente por um processo de transicdo hegemonica. Portanto, essa
geometria continuou a dispor da América do Sul como uma regido subordinada a ambas
poténcias globais, e por isso se torna dificil identificar uma relagdo cooperativa entre os
quatro Estados (vértices) simultaneamente.

Assim, a preponderancia estadunidense na politica externa brasileira e argentina
parece se tornar questionavel durante os ultimos cinco anos. Essa situagdo ¢ projetada pela
demonstracao de busca pela autonomia relacional, onde a interdependéncia ¢ o principal
instrumento da dinamica internacional, indo além dos propositos ideologicos e colocando
interesses nacionais a frente.

Todavia, ndo ¢ o que se percebe atualmente no eixo Brasilia-Buenos Aires, onde a
mitigacdo do aparato diplomatico entre os governos de Bolsonaro e Ferndndez acarretou na
estagnagdo dos foruns regionais e da iniciativa conjunta, antes priorizadas pelos governos de
Lula, Dilma e os Kirchners, despeito das diferengas estratégicas. Desde 2015, Argentina e
Brasil vivenciam, uma transi¢des de novos ciclos politicos liderados pelas forgas politicas
opostas aos governos progressistas anteriormente eleitos, reconfigurando, através de um
enfoque ideologico, os vinculos intra e extrarregionais dos governos nacionais (DOVAL,

2021).

4.3.1 Brasil: reaproximacédo ideologica com Trump e pragmatismo com os chineses

O breve periodo de Michel Temer na presidéncia (2016-2018) representou uma
mudang¢a matricial na politica externa brasileira e nas diretrizes conjugadas desde o periodo
FHC (SILVA, 2019). Com relagdo ao quadrilatero, o Brasil alinhou-se aos EUA, a partir da
defesa dos valores ocidentais (ARAUJO, 2017), implementando forte revisio das relagdes de
cunho Sul-Sul e com a China, focando majoritariamente na atragdo de investimentos e
impulsdo da balanga comercial. Ainda, apoiou o rebaixamento do MERCOSUL a uma area de
livre comércio, priorizando acordos bilaterais e a suspensdo brasileira da UNASUL. A

reconexdo com os EUA também se deu no plano militar, onde exercicios conjuntos no seio da
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“Operagao América Unida”, o Acordo para Intercambio de Informagdo sobre Investigacdo e
Desenvolvimento em 2017 e a abertura para utilizagdo estadunidense da Base Militar de
Alcantara vislumbraram avangos na cooperagao bilateral.

A politica externa bolsonarista (desde 2019) deu continuidade ao rompimento com as
diretrizes tradicionais do Itamaraty iniciado na gestdo Temer, sobretudo nas esferas comercial,
securitaria ¢ na agenda de “desideologiza¢do” (MOREIRA, 2020). Governo de carater
“antiglobalista”, assim como Trump, priorizou o discurso nacionalista, a abertura econdmica e
distanciamento de parcerias estratégicas que ndo fossem paises desenvolvidos. Ou seja, o
realinhamento externo se deu de forma criteriosa por meio da identidade da elite no poder,
aproximando o pais de democracias desenvolvidas em oposicdo as diretrizes da CSS
(CASAROES, 2019, p. 235).

Ainda, em todos os canais de interagdo prevaleceu a critica ao modelo de politica
multilateral, aos 6rgdos do regime internacional e as agendas consideradas “marxistas” pelo
executivo, como temas de direitos humanos, sustentabilidade e crises migratorias. Entretanto,
junto do fortalecimento da onda liberal-conservadora na América do Sul, Bolsonaro aderiu ao
PROSUL em 2019, féorum criado no mesmo ano como alternativa critica a UNASUL e
orientado para a coordenacdo regional no sentido de fortalecer a democracia liberal e a
integracao infraestrutural (MRE, 2019).

O aceno da Casa Branca a entrada do Brasil na OCDE traduziu a aproximacao
desejada entre os lideres conservadores, abertamente uma prioridade do governo brasileiro,
que ajudaria a reconstruir a confianca entre Brasilia e Washington, deteriorada nos ultimos
anos (REUTERS, 2020). O oferecimento de apoio militar aos EUA e o reconhecimento de
Juan Guaid6é como presidente legitimo no seio da crise venezuelana também deu luz ao
alinhamento automatico de Bolsonaro a Trump (SARAIVA; SILVA, 2019).

Com relagdo a China, Jair Bolsonaro foi o primeiro presidente brasileiro, desde a
formacao da RPC, a criticar abertamente o governo asiatico como influéncia negativa ao pais
(BOLSONARO, 2018). A quebra do bem-estar diplomatico sino-brasileiro se deu logo com a
visita diplomatica de Bolsonaro em Taiwan antes da sua elei¢do, tendo continuado pelas
criticas abertas nas dimensdes da economia politica, devido & competicdo injusta; da
seguranga nacional, pela grande presenca chinesa nas obras, compra de recursos e empresas
brasileiras; e da identidade cultural, religiosa e ideologicamente mais aproximada dos EUA

(SANTORO, 2020, p. 263-264).
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Porém, a reorientacdo discursiva esteve em maior grau de dissondncia com o
ambiente doméstico se comparado com o governo anterior, pois a burocracia e os setores
pragmaticos serviram para amenizar a retdrica conservadora presente no governo, sobretudo
na postura dos ministros Ernesto Aratjjo e Abraham Weintraub e do deputado federal e filho
do presidente, Eduardo Bolsonaro (SARAIVA; SILVA, 2019).

Nesse sentido, a importancia da dimensdao econdmica nas relacdes com a China foi
reafirmada pelo vice-presidente Mourdao no ambito da V Reunido da COSBAN, em maio de
2019, quem apontou para o pragmatismo da politica externa brasileira como melhor op¢ao
dada a “oportunidade” do conflito sino-americano para estimular os interesses nacionais
(SANTORO, 2020). O leilao da tecnologia 5G provida pela Huawei também foi destaque nos
debates internos ao governo, onde Bolsonaro estaria disposto a vetar a utilizagdo da rede
chinesa em favor das pressdes feitas pelo governo Trump?'. Economicamente, entre 2016 e
2020, o setor energético brasileiro recebeu em torno de US$19,76 bilhdes de dolares em
investimentos, com destaque para as empresas State Grid e CNPC. O setor de transportes
também foi destino de US$3,98 bilhdes em investimentos chineses.

Sem embargo, a manutengcdo da politica externa brasileira pode ser vista pela
sequéncia de criticas a China por meios informais e no ambito multilateral; e o alinhamento
politico-diploméatico com o governo Trump, direcionando-se a uma atuacdo de retomada das
relacdes amistosas com o Ocidente por meio dos valores politicos e culturais em comum.
Como resultado, a contestacdo do regime liberal durante o governo Bolsonaro se deu apenas
no sentido retorico, de modo a seguir a tendéncia exacerbada pela politica externa
estadunidense. Nao obstante, essa postura critica ndo compactuou com uma atuacio autébnoma
brasileira, mas sim uma clivagem da dependéncia entre os polos de poder global, na dimensao

econdmica representada pela China e na dimensao politica pelos EUA.

4.3.2 Argentina: o fracasso no realinhamento estadunidense e o entendimento sino-
argentino

A menor intensidade das interagcdes com a presidenta Dilma, a divergéncia brasileiro-
argentina quanto a crise venezuelana e a priorizacdo da Alianca do Pacifico deram corpo a

politica externa argentina macrista (2015-2018). Em virtude disto, Macri apreciou um

2Dados da reportagem realizada pela Globo. Disponivel em:
https://epocanegocios.globo.com/Brasil/noticia/2020/10/huawei-trump-bolsonaro-e-china-o-que-o-brasil-tem-
ganhar-e-perder-se-ceder-aos-eua-no-5g.html
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amistoso relacionamento com seu par brasileiro, os quais, a frente da regido, reaproximaram a
politica externa as relagdes com tradicionais parceiros, sobretudo a Unido Europeia e os EUA,
mitigando o regionalismo em sua dimensdo politica, as abordagens Sul-Sul na politica
internacional e o discurso sul-americano.

No plano internacional, novos acordos com os EUA marcaram uma nova fase da
renegociacdo da divida argentina com o FMI e a “normaliza¢do” das relagdes com os paises
ocidentais (SIMONOFF, 2020). No ambito regional, Macri acarretou uma guinada dos
objetivos econdmicos da Argentina para os acordos da Alianca do Pacifico, bem como a
revisdio do MERCOSUL ao tentar “arrastd-lo” ao novo modelo de regionalismo aberto
promovido pelas medidas liberais (SIMONOFF, 2016). O alinhamento com os EUA surgiu da
centralidade da diplomacia multilateral e dos acordos de abertura econdmica, sobretudo o
TTP, gerando um vazio institucional no Cone Sul, onde se visou o papel regional voltado a
insercdo respaldada pela hegemonia estadunidense ao invés de coordenar forcas politica com
o Brasil.

Outro elemento central para a reinser¢ao autdnoma argentina, a historica divida com o
FMI, também deu forma a postura amistosa do governo macrista com Washington. Porém, a
politica econdmica de volver al mundo buscou medidas que nomeadamente dependessem
menos do Estado, concedendo vantagens financeiras aos produtores e visando aliar-se as
grandes poténcias para atrair investimentos estrangeiros, vislumbrando a China na
importancia comercial para a Argentina. Assim, Macri impulsionou os setores em que a
Argentina tradicionalmente garantia competitividade, sobretudo o agropecuario. Em
contrapartida, a demanda externa se manteve estavel e o apoio politico dos EUA ndo se
traduziu em grandes investimentos durante o periodo, resultando em uma escassez de divisas
¢ a continuidade da exportagdo em massa de commodities (NATANSON, 2018).

No primeiro ano de Macri, a liberalizagdo tarifaria sobre exportacdes e a sua reducao
no setor de mineracdo e agropecudrio ndo reproduziram os resultados esperados, observando-
se caida no crescimento econdomico, onde a arrecadagdo do governo caiu 0,4% do PIB. O
acordo com os “Fundos Abutres” fez com que o governo argentino emitisse US$ 16 bilhoes
em titulos da divida publica, gerando aumento de US$ 39 bilhdes do prego total da divida
argentina, o maior aumento da histéria do pais, inaugurando uma nova fase de endividamento
com o organismo (MANZANELLI; BARRERA, 2018). A escassez de divisas nos cofres

publicos fez com que, no primeiro semestre de 2018, fosse feito um novo acordo com o FMI
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na ordem de US$ 50 bilhdes para retomar o projeto gradual de crescimento da economia
argentina, fortemente atrelada ao financiamento externo (CARMO, 2021).

Com respeito a China, o RCEP deu novo sentido a parceria estratégica sino-argentina,
desta vez orientada mais aos investimentos nacionais e diminui¢do nas taxas de importacao.
Assim, a China serviu, acima de tudo, como instrumento para a potencial inser¢do economica
da politica externa argentina e o histérico enfrentamento do isolacionismo (SIMONOFF,
2019). Ao assumir compromissos com a poténcia ocidental no inicio de seu governo, Macri
reorientou a politica externa argentina ao modelo de acumulagdo financeira e a parceria
estratégica integral sino-argentina perdeu parte do seu carater politico (SIMONOFF, 2020).
Houve aumento de 8,3% da participagdo agropecuaria e diminui¢ao de 7,1% das manufaturas
industriais na pauta exportadora, onde se observou crescimento das exportagdes agricolas para
a China de 13,13% em 2015 para 15,49% em 2019, ainda que a participacdo do grao de soja
tenha decaido de 68,21% para 43,54% para esse pais no mesmo periodo®>.

A partir de setembro de 2019, a China desbancou o Brasil como principal destino das
exportagdes argentinas, volume que seguiu crescendo no primeiro ano da pandemia, fato que
prejudicou a exportagdo do setor de automoveis ao Brasil e determinou um aumento de 50%
nas exportagdes de soja e carne bovina com relagdo ao ano anterior para os chineses
(CARMO, 2020). No plano dos investimentos, foram investidos no setor energético US$290
milhdes em 2016 na empresa Envision Energy ¢ US$519 milhdes nas joint ventures SAFE e
Xinjiang Goldwind no ano de 2019. Ainda, as constru¢des nesse setor totalizaram US$5,41
bilhdes entre 2015 e 2019. Na infraetrutura de rodovias e no setor de transportes, os
investimentos alcangaram US$2,13 bilhdes em 2018 ¢ US$1,75 bilhdes em 2020, cifra que
ultrapassou o destinado da China para o Brasil no mesmo periodo.

O eixo Buenos Aires-Pequim recebeu maior atengdo diante do avango da retdrica
“neopatriota” sustentada pelas praticas protecionistas do governo Trump (FRENKEL; AZZI,
2018; SANAHUJA; LOPEZ BURIAN, 2020; VOMMARO; GENE, 2017). O questionamento
inicial da associacdo sino-argentina pelo governo Macri foi perdendo forca ao passo que a
China ampliou os investimentos no setor energético ¢ a constru¢ao da Estacao de Observagao
Espacial na provincia de Neuquén (LAUFER, 2019). A Argentina de Macri também foi um

dos unicos paises sul-americanos, junto com o Chile, a se fazer presente na primeira edicao do

2 Dados do INDEC e do Atlas de Complexidade Econdmica. Disponivel em:
https://www.indec.gob.ar/ e https://atlas.cid.harvard.edu/, respectivamente.
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BRF em 2017, demonstrando interesse na cooperagdo econdOmica ¢ abertura do mercado
argentino para os investimentos chineses.

Ainda no mesmo ano, a relacdo politica sino-argentina foi acalentada em matéria
diplomatica com a renovacdao do tratado de cooperagdo acerca dos interesses cientificos,
tecnologicos e técnicos na Antartida, regido de suma importancia para o alcance da soberania
argentina e do desenvolvimento do poder global chinés. Em 2018, Macri e Xi prorrogaram a
validade do Memorando de Entendimento assinado em 2013, que dava continuidade ao
dialogo estratégico e a coordenagdo conjunta no plano econdmico, ganhando novo folego ao
término da gestdo macrista com o Plano de A¢do Conjunta assinado em 2019, evidenciando o
interesse estratégico de aproximagdo no plano comercial mas também politico-diplomatico,
com destaque para o reconhecimento da “politica de uma s6 China”, e da legitimidade
argentina sobre as Ilhas Malvinas.

Portanto, o alinhamento politico do governo Macri aos EUA recuou com a eleigdo de
Trump. A leitura argentina acerca da situacdo doméstica e o ambiente internacional foi ao
encontro da superacao das desconfiangas com a poténcia chinesa e possibilitou aprofundar os
lagos econdmicos bilaterais. Isso ndao sup6s uma movimentacdo autébnoma, mas pdde
posicionar a Argentina em um ambiente mais favoravel internacionalmente, onde a
interdependéncia se fez presente, mantendo um relacionamento amistoso com as grandes
poténcias do quadrilatero.

Por fim, os governos analisados estdo sujeitos a uma dupla assimetria ao oscilar entre
ambos “sistemas” conflitantes, porém ndo excludentes. A trajetdria autonomista entdo
demanda que o Brasil e a Argentina, imbuidos no regime internacional, diversifiquem suas
interagdes em meio ao conflito interimperial. Em todo caso, deve-se levar em conta o
pragmatismo politico-econdmico ¢ a movimentagdo diplomatica entendida pelo alinhamento
ou distanciamento com relagdo as poténcias, orientados pelo modelo de desenvolvimento
nacional e a ideologia presidencial, respectivamente. Por isso, a andlise apresenta sintonia
com Simonoff (2016, p. 7) ao estabelecer que “a forma mais adequada continua sendo a de
realizar uma leitura que combine a autonomia com a inser¢ao, ndo excluir uma da outra”, nos
levando a preocupacdo central de como esse contexto impacta na inser¢ao internacional de
Brasil e Argentina.

Ao mesmo tempo em que a interdependéncia é imprescindivel, o modus operandi do

capital e influéncia da China e dos EUA enfraqueceu a identidade e a coesdo regional,
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impulsionou a primarizagdo das economias sul-americanas e promoveu a relagdo negociadora
de forma bilateral, distanciando os paises de seu potencial autbnomo e colocando em
evidéncia a demanda cooperativa entre os Estados e demais atores regionais. A reorientagdo
dos governos periféricos levou a cabo a mudanca de postura com outros paises e entidades
externas (HERMANN, 1990, p. 6). O objetivo de inser¢do internacional autdbnoma seguiu
com o entrave da situacdo de dependéncia, onde as percepgdes e os meios sofreram alteragdes

ao longo dos governos e sao validas para explicar a mudanca na postura dos Estados.
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5 CONCLUSOES

O proposito central desta dissertagdo foi avaliar como a politica externa do Brasil e da
Argentina relacionaram a insercao internacional do Estado a configuracao quadrilateral como
parte do reajuste da dindmica de poder internacional. Para isso, o trabalho indagou quais os
determinantes da insercdo internacional auténoma do Brasil e da Argentina frente as relagdes
politico-econdmicas com a China e os Estados Unidos entre 2008 e 2020.

Os trés objetivos especificos foram explorados dentre os principais capitulos,
buscando (i) abordar como a teoria da autonomia e a literatura de APE explicam o
comportamento externo de Brasil e Argentina como paises periféricos (ii) identificar a
transicdo de um tridngulo das relagdes externas destes paises com os EUA para um
quadrilatero a partir da inclusao da China de modo mais aprofundado na agenda politico-
comercial dos paises analisados (iii) e compreender qual ¢ o estado atual das relagdes desse
quadrilatero e seus efeitos para o comportamento externo do Brasil e da Argentina.

Agrupando na andlise central os governos de Lula (2003-2010), Dilma (2011-2016),
Temer (2016-2018) e Bolsonaro (2019-) no Brasil e os governos de Néstor Kirchner (2004-
2007), Cristina Kirchner (2007-2015) e Mauricio Macri (2015-2019) na Argentina, sugeriu-se
a hipotese de a insercdo internacional de Brasil e Argentina estd condicionada a uma estrutura
quadrilateral de relacdes entre ambos e as grandes poténcias. Nessa disposi¢do, a flutuagao
das posturas de aproximagdo e distanciamento entre os governos mencionados e as grandes
poténcias, se deu como produto do frequente ajuste entre eles. Portanto, o quadrilatero
irregular foi apresentado como meio de ilustrar essa movimentacdo para concluir que as
constantes alteracdes no seu didmetro sdo resultado da auséncia de cooperagdo entre os quatro
paises-vértices no periodo analisado. Para chegar as repostas, o trabalho empregou a
metodologia bibliografico-descritiva, fazendo uso da revisao bibliografica e o mapeamento
dos casos propostos, a postura do Brasil e da Argentina na geometria quadrilateral nas
conjunturas criticas p6s-2008 e p6s-2016.

O aporte tedrico procurou embasar alguns dos pontos gerais que respaldam a
preocupagdo analitica. A andlise do comportamento dos Estados esteve ligada a reconstrucao
das relagdes de poder nas esferas politica e economica dos paises analisados. Assim, foi
possivel captar a ideia de que capacidades materiais, ideias e percepcdes acerca de um

\

contexto especifico e a posi¢cdo de um Estado na hierarquia internacional canalizaram as
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relagdes interestatais de poder, permitindo distintos comportamentos em busca de interesses
nacionais.

A preocupacdo em posicionar esses fatores na contextualizacdo dos paises sul-
americanos encontrou em Hey (1997) a sintese da dindmica recente entre periféricos e
poténcias ao descrever trés grandes linhas de politica externa que, quando entrelacadas,
orientam o comportamento geral dos Estados sul-americanos. A primeira diz respeito a
postura com relacao aos atores do centro, dividindo entre governos favoraveis (considerando-
os pivo ao alcance dos objetivos nacionais) ou contrarios (consideram a atuagdo dos atores
centrais como perpetuadora da hegemonia as custas da periferia). A segunda diferenciagdo da
autora se debruca sobre a movimenta¢do autonoma ou dependente de um governo, onde um
regime auténomo realiza decisoes de acordo com a percepcao nacional, politica ou pessoal, ao
passo que o dependente age de acordo com os interesses externos. A terceira orientacao que
constitui 0 comportamento externo na regido estd ligada a vulnerabilidade economica e
politico-diplomatica dos Estados devido a pressdo e dependéncia da dindmica entre poténcia e
periférico.

Também, a Escola da Autonomia foi apresentada como opgdo tedrico-analitica
complementar a APE, que oferece respaldo ao comportamento externo do Brasil e da
Argentina com relagdo as grandes poténcias. Buscou-se colocar os conceitos de autonomia e
dependéncia em substituicao de um aporte tedrico tradicional, pois estes surgem, na “doutrina
da autonomia” como contribuic¢ao legitima para explicar ou tentar prever a atuacdo externa de
muitos Estados (SIMONOFF, RUIZ, 2017). Aqui, a nocao de dependéncia aludiu diretamente
as condigdes de existéncia e funcionamento do sistema econdmico e do sistema politico
(CARDOSO, FALETTO, 1969, p. 508), por isso a delimitagdo das relagdes politico-
econdmicas entre os Estados analisados, derivado de que o comportamento externo dos
Estados constitui basicamente as relagdes de poder na esfera material e ideacional entre eles.
A premissa de que o sistema ¢ hierarquico levou ao entendimento que a condi¢do periférica
define a situagdo interna e externa dos paises, e consequentemente também ¢ levada a cabo
nos comportamentos da politica externa.

No entanto, a autonomia, sujeita a visdo critica do regime internacional, as aliangas
estratégicas, a viabilidade nacional e permissividade internacional, ndo foi uma condi¢ao
possivel ao Brasil e a Argentina no recorte de tempo analisado. Ainda assim, em termos

estruturais, dentro dos sistemas intraimperiais (americano e chinés), a condigao de autonomia
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¢ alcancavel e volatil. Ja no sistema interimperial (relacdes entre China e EUA), as poténcias
ndo mais fizeram do que reproduzir constrangimentos que afetam suas relacdes com os
Estados periféricos (sistemas intraimperiais).

A autonomia seria alcancavel entdo por meio da dependéncia relacional, ao conciliar
normas do regime internacional com a possibilidade de atuagdo auténoma dos periféricos
(TOKATLIAN, 1996). Isso pois a politica externa autonoma tradicional entrou em conflito
com o bem-estar doméstico € a seguranga nacional em uma estrutura internacional cada vez
mais interconectada e interdependente (RUSSELL, TOKATLIAN, 2002). O cenario
interdependente ¢ o que tem determinado cada vez mais o comportamento externo dos
Estados periféricos, entendendo que a autonomia relacional sirva como unico meio viavel
para a atuagdo externa do Brasil e da Argentina, contanto que seja considerado o
envolvimento critico com o regime internacional, como estabelecido pela autonomia
tradicional (PUIG, 1980). De modo complementar, a autonomia segue sendo possivel ainda
que de maneira fragil, devido a insuficiéncia da estratégia de equidistancia, neutralidade ou
alinhamento quanto a disputa global e a pujante necessidade da cooperagdo que permita
vantagens de dialogo entre centro e periferia (ACTIS; MALACALZA, 2021).

Por fim, os governos analisados estdo sujeitos a uma dupla assimetria ao oscilar entre
ambos “sistemas” conflitantes, porém ndo excludentes. A trajetéria autonomista entdo
demanda que o Brasil e a Argentina, imbuidos no regime internacional, diversifiquem suas
interacoes em meio ao conflito interimperial. Em todo caso, deve-se levar em conta o
pragmatismo politico-econdmico e a movimentacdo diplomatica entendida pelo alinhamento
ou distanciamento com relagcdo as poténcias, orientados pelo modelo de desenvolvimento
nacional e a ideologia presidencial, respectivamente.

Ao avancar no proposto por Hey (1997) e Giacalone (2012), ¢ plausivel verificar que
entre cada um dos paises do quadrilatero existem relagdes que se desenvolvem através de
temas e contextos especificos, questdo esta que estd no cerne necessario para compreender a
assimetria e irregularidade das posturas entre eles. Com os EUA, a discussdo analitica se
desdobra em quatro assuntos centrais, que funcionam como intervenientes para a agenda de
primeira instdncia com o Brasil nos ultimos vinte anos: governanga regional, seguranca,
relacdes politico-diplomaticas e questdes econdmico-financeiras, seguindo parcialmente o
exposto por Hirst (2009). De modo similar, com a Argentina tiveram maior relevancia:

questdes econOmico-financeiras, relagdes politico-diplomaticas e de seguranca. J4 com a
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China, os governos argentinos e brasileiros debrugaram-se na pauta comercial, investimentos
em diversos setores, cooperagdo Sul-Sul e a diplomacia politica, ainda que, para o Brasil, a
governanga global foi um aspecto fundamental para sua politica com relacdo a poténcia
asiatica.

A crescente interdependéncia entre o continente sul-americano € a economia chinesa
se deu na medida em que as politicas de sustentacdo do crescimento produtivo na China
orientaram-se a especializagdo de bens de consumo e insumos industriais de valor agregado,
aumentando quantitativamente os investimentos diretos na América do Sul. A transi¢do
quadrilateral apareceu primeiramente na aproximacdo comercial da Argentina entre 1990 e
2000, e a aproximacgdo sino-brasileira com a consolidagdo da Parceria Estratégica em 1993.
Esse processo tomou forma no inicio do século XXI diante da crise financeira argentina, o
vacuo politico dos EUA e a proeminéncia comercial de Pequim na regido, culminando com o
“nao” a ALCA.

A configuracdo quadrilateral se forma primeiramente pela insercdo chinesa na
América do Sul, sobretudo no plano comercial, sendo aprofundado pelo financeiro, e entio
pelo vaivém entre aproximagdo e distanciamento da politica externa brasileira e da politica
externa argentina com relagdo aos parceiros globais. A geometria quadrilateral ndo supde uma
forma romboidal como Busso et al. (2017) sugerem, pois, metaforicamente, os seus vértices
ndo chegam a cooperar simultaneamente. Portanto, o afastamento de no minimo um dos
vértices foi o0 movimento constante no recorte de tempo analisado, apresentando uma forma
quadrilatera irregular.

Em um primeiro momento (2003-2008), o eixo Brasilia-Buenos Aires reviveu a
retomada do Estado como articulador da politica econdmica, deixando de priorizar os
vinculos com os EUA e alinhando a politica externa ao impacto da China. Ainda, no decorrer
da ultima década, o assentamento na questdo comercial dos paises periféricos fez com que
outras questdes ndo avancassem no didlogo bilateral ou multilateral, e a variavel regional
perdeu forga (mas nao seu sentido autonomo) para o globalismo. Em ultimo caso, o discurso
globalista apareceu em destaque no caso argentino, se relacionando de modo mais direto com
os outros trés vértices, tendo o Brasil como prioridade, a China como principal socio
comercial e a aproximagao politica dos EUA. com a inser¢ao chinesa nessa geometria, houve
um assentamento na questdo comercial, ndo avancando em outras questdes e a variavel

regional perde for¢a (mas nao sentido) para o globalismo.
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Um segundo momento critico para a geometria quadrilateral, o p6s-2008, ¢
considerado pelo aprofundamento da interdependéncia econdmica vis-a-vis o recrudescimento
da disputa de poder geopolitico em escala internacional entre as grandes poténcias. Aqui os
paises periféricos sul-americanos passaram por caminhos de reorganizacdo com grande
envolvimento politico, comercial e diplomatico ao passo que trataram de articular a insercao
nos respectivos cenarios internacionais de acordo com as possibilidades percebidas na
dinamica regional que refletiram os interesses domésticos. A politica externa brasileira se
desloca para a China e o eixo periférico durante o governo Dilma. A politica externa argentina
se desloca para a China e o Brasil durante o governo de Cristina Kirchner, fomentando
cenarios de retragcdo da autonomia.

Apo6s 2016, a guinada ideoldgica e do modelo de desenvolvimento econdémico em
ambos paises serviu para a manutengdo da amizade brasileiro-argentina, mas sem grandes
pretensdes. Em termos politico-econdmicos, Frenkel e Azzi (2018) relacionam a postura
externa p6s-2016 com a praticada nos anos 1990 na América do Sul, em que a aproximagao
da poténcia hegemonica iria facilitar a inser¢do na dindmica de globalizagdo, atraindo mais
facilmente capitais estrangeiros e alcancando melhores niveis de competicdo no comércio
internacional. Por outro lado, o rechaco da via multilateral e o desmantelamento das
iniciativas regionais anteriormente implementadas importunaram a investida autonoma na
politica externa do Brasil e da Argentina. No plano bilateral, Macri foi o primeiro chefe de
Estado a realizar uma visita oficial a Bolsonaro, demonstrando a importancia de ambos no
manejo da politica regional. Porém, a visita serviria apenas para atualizar as dimensdes
cooperativas ja consolidadas entre os dois Estados, como o comércio de automoveis e a

cooperagdo nuclear, além de flexibilizar a institucionalizagdo do MERCOSUL.
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Figura 1 — Disposigdo da geometria quadrilateral, segundo relagdes politico-
econdmicas e diplomaticas (2008 a 2020)

2008-2016 2016-2020

CHI CHI
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EUA

Fonte: elaboragdo propria

Conforme a figura 1, a mescla ou intensificacdo das cores nas arestas demonstra o
grau de interdependéncia ou autonomia relacional e dependéncia, respectivamente, diante das
relagdes bilaterais entre os quatro vértices. O comprimento das arestas ou a distancia entre os
vértices traduz a postura de aproximac¢do ou distanciamento entre os Estados. Neste caso, no
periodo compreendido entre 2008 e 2016, o Brasil mostrou-se mais proximo da China,
sobretudo nas relagdes econdmicas; no periodo seguinte, entre 2016 ¢ 2020, o Brasil rumou
para o alinhamento politico-diplomatico da sua politica externa com os EUA, ao passo que o
vértice chinés pareceu dominante, apenas na pauta economica.

Desse modo, as modificagdes na estrutura quadrilateral podem ser representadas pelo
realinhamento automatico com os EUA e dependéncia brasileira com relagdo aos
investimentos ¢ comércio chineses. Por sua vez, a reorientacao da politica externa argentina
transitou entre o entendimento nas esferas diplomatica e econdmica com Pequim e uma
restruturacdo das relagdes politico-econdmicas com Washington no periodo de 2016 a 2020,
sobressaindo o didlogo comercial, financeiro e diplomatico com ambos polos. Diferente disto,
o proporcionado pelo periodo abarcado entre 2008 e 2016 permitiu o estagnamento da
dependéncia do vinculo comercial com a poténcia chinesa e momentos de maior confrontagao
com a hegemonia estadunidense.

Devido as limitacdes metodologicas, o estudo acabou se tornando um desafio
prolongado. No entanto, pondera-se que o proposto foi alcancado e avanca em algumas
questdes abordadas anteriormente por autores reconhecidos no meio académico. Ao

apresentar a defini¢do de uma estrutura quadrilateral na politica externa do Brasil e da
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Argentina nos ultimos vinte anos, conclui-se que a mesma ndo define a politica externa dos
Estados propriamente dita, mas funciona como uma microestrutura diluida nas condicionantes
externas dos Estados analisados. Sendo assim, a orientagdo geral da inser¢ao internacional de
forma auténoma perpassou pelo crivo do quadrilatero, ora delimitando, ora vislumbrando as
principais movimentag¢des nos moldes do regime internacional. O didlogo com a parte tedrica
e a utilizacdo de elementos inerentes a dinamica doméstica dos Estados nacionais ndo foram
aprofundados de forma eficaz. Porém, foi possivel complementar a constru¢do de um novo
modelo analitico, apresentado pela transicdo e consolida¢do de uma estrutura quadrilateral na
politica externa dos Estados analisados. Diante disto, o concretizado por este trabalho
pretende abrir novas perspectivas quanto ao estudo da autonomia e da analise de politica
externa, e, ao considerar suas falhas, visa encorajar outros autores a complementa-lo em

oportunidades futuras.
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