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Resumo

Este trabalho analisa o Tratado de Cooperacdo Amazoénica, assinado por Brasil,
Bolivia, Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela em 1978, e
suas transformacgbes até se converter numa organizagao internacional (2002). O
estudo busca relacionar essas mudangas no TCA com os diferentes momentos
da politica externa brasileira, visando em primeiro lugar a avaliar a importancia da
Amazlnia para a politica exterior do Brasil, e também a compreender o peso que

a posigao brasileira representa na evolugéao do Tratado.

A partir do fim da década de 1980 ha uma renovagédo no impulso dado ao TCA,
que culmina com o protocolo de emenda, assinado em 1998, e a instalacao de
uma secretaria permanente, em Brasilia, em 2002. Tal processo tem poucos

estudos, embora indique uma renovacgao de expectativas sobre o Tratado.

O trabalho foi feito por meio da analise de bibliografia sobre o TCA e a politica
externa, bem como sobre documentagdo oficial de ambas: discursos, atas de
reunides, declaracdes, estrutura juridica. As informagdes foram complementadas

com entrevistas realizadas com atores relevantes para o andamento do Tratado.

A contribuicdo que este trabalho possa vir a dar € acrescentar outra perspectiva
as leituras tradicionalmente liberais (no sentido de centrarem-se na cooperacao e
nos interesses comuns) que em geral sao feitas sobre o objeto. Ao mesmo
tempo, pretende-se chamar a atengéo para a Amazdnia e o norte da América do
Sul como um espaco especifico e importante das relagdes internacionais do

Brasil.



Abstract

This work analyzes The Amazon Cooperation Treaty, signed down by Brazil,
Bolivia, Colombia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela in 1978, and its
transformations until converting into international organization (2002). The study
intends to establish a relation between those changes on ACT and different
moments in brazilian foreign policy, looking for value amazonian role in this policy

as well as for the brazilian role on the evolution of the Treaty.

Since the end of the 80’s, new strengths focused on ACT lead up to a renew’s
protocol, signed in 1998, and a permanent secretariat at Brasilia, in 2002. There
are few studies about these processes even than it indicates new expectations
about the Treaty.

The work was made analyzing the bibliography of ACT and of the foreign policy,
as well as the official documentation of both of them. Also interviews have been

made with important people involved in the Treaty.

The eventual contribution of these research is offering a new perspective of the
usually liberals (that focus on cooperation and common interests) points of view of
the study’s object. At the same time, there is the intention of getting attention for
Amazon and for the north of South America as important areas of brazilian’s

international relations.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem o objetivo de analisar a importancia da Amazénia para a
politica externa brasileira, verificar em que medida a regido se projeta na agenda
externa do pais. O que leva os formuladores da politica externa a se
preocuparem com a Amazoénia? E possivel que se identifique uma especificidade
“amazébnica” na politica externa do pais? Questdes como essas conduziram a
escolha do principal instrumento criado para a agao internacional tendo em vista
a regiao amazodnica: o Tratado de Cooperagdo Amazdnica (TCA), proposto pelo

Brasil e assinado em 1978 pelos Estados que dividem a regiéo.

Quais os objetivos e perspectivas no momento de sua proposi¢gao? Mas
mais do que neste momento, o trabalho pretende contribuir com a compreenséo
da evolugdo do Tratado, até sua transformagdo em organizacao internacional,
consolidada em 2002. Na literatura em geral, a politica externa brasileira s6
costuma entrar como variavel explicativa importante na fase inicial. Assim,
quando estudos de politica externa em geral mencionam o TCA, referem-se a
proposta brasileira. E as andlises mais especificas sobre o Tratado sé o

relacionam diretamente com a politica externa brasileira nesta mesma fase.

E interessante notar que, apesar de ter sido uma proposta brasileira, a
literatura sobre politica externa praticamente ndo se detém na analise do TCA,
fazendo apenas referéncias tdpicas e pontuais. A razao do “desinteresse” esta no
fato de a leitura mais comum ser a de que o TCA tenha sido um projeto
fracassado. Outra possivel causa da pequena atencao dos estudiosos de politica
externa é a concentracao dos esforcos na explicacdo, quando se trata do plano
regional, das relagdes entre o Brasil e os paises platinos, em especial a
Argentina- tendéncia que se reforca a partir do surgimento do Mercosul.

Por outro lado, a pequena literatura especifica sobre o TCA em geral
enfatiza os aspectos “internos” do mecanismo, ou seja, seu aspecto institucional.
Nesses casos é destacado o processo de cooperagcao entre os signatarios (o que
nao implica omitir as dificuldades dessa cooperacao). Assim, as explicagbes do
desenvolvimento do TCA nao costumam situa-lo no perfil mais geral da politica
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externa brasileira a partir da década de 1980, ou seja, a politica externa deste
periodo ndo aparece como uma variavel importante para a compreensao do

objeto.

Em suma, a bibliografia sobre o TCA, em geral, néo reflete a importancia
que tem a politica externa brasileira para a sua compreensao, e a literatura sobre
a politica externa brasileira praticamente ignora o Tratado. A tentativa deste
trabalho é justamente caminhar no sentido de diminuir esta cisdo, explicando o
TCA com a ajuda da evolugao da politica externa e, por outro lado, procurando
dar uma dimensao mais precisa da importancia do tema para a agenda externa

geral do pais.

E evidente que essa tentativa traz inimeras dificuldades, cuja completa
superacao esta além da capacidade do autor. Mas pretende-se ao menos dar
uma contribuicdo, ainda que pequena, a melhor compreensdo do objeto,
apontando uma perspectiva de aborda-lo que, quando melhor desenvolvida,
possa esclarecer pontos importantes tanto do TCA como da politica externa

brasileira.

A transformacdo do TCA numa organizagao internacional (OTCA), a
primeira com sede no Brasil, decidida em 1995 e consolidada em 2002, é um
processo que carece ainda mais de estudos. Para que se possa compreender
melhor a funcdo desta organizagdo internacional, suas perspectivas e,
principalmente sua funcionalidade para a politica externa brasileira, é preciso
voltar ao periodo de formagéo e evolugdo do TCA. Caso contrario, ou seja, caso
se tome a OTCA como um resultado natural da evolugdo de um processo
cooperativo entre os paises amazonicos, 0s 22 anos de vigéncia até a entrada
em vigor do Protocolo de Emenda (2002) podem ser considerados como uma
simples efetivagdo de um futuro pré-determinado pelos objetivos expressos no
proprio TCA. A literatura oficial e boa parte da académica se aproximam dessa
perspectiva.

O que este trabalho procura resgatar é a presenca marcante do Brasil ndo

s6 como o idealizador do Tratado, mas também como o ator mais influente do
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ambito regional. Assim, pretende-se verificar se a histéria da evolugao do TCA
pode ser melhor compreendida se se atenta para o perfil da politica externa
brasileira em cada periodo. Isso implica afirmar que os objetivos do Tratado nédo
sao estaticos, mas que variam ao longo do tempo, e de acordo com a prioridade

estabelecida pelo Brasil.

Desde o fim da década de 1980 ha um fortalecimento do Tratado. A
continuidade dos esforgcos para vitaliza-lo sugere que nao tenha sido téao
fracassado como se costuma pensar e, principalmente, que o Brasil ainda tenha
pretensdes para as quais o TCA possa ser util. A primeira questdo que este
trabalho visa responder, entdo, é: quais sdo os objetivos brasileiros na proposicao
e desenvolvimento do TCA? Eles de fato variam de acordo com as mudangas na

politica externa brasileira? Para isso € importante analisar as transformacodes

histéricas por que passou o Acordo.

A énfase no papel do Brasil e na correlagcéo entre a evolugdo do TCA e a
politica externa brasileira € motivada, fundamentalmente, pela auséncia dessa
perspectiva na bibliografia disponivel sobre o Tratado. Isso ndo quer dizer que a
perspectiva institucional ndo sera levada em consideragdo. Procura-se também
articular as caracteristicas estruturais, e o “ambito interno” do seu

desenvolvimento com a politica externa brasileira.

Certamente, com isso, o trabalho, deixa menor espago a outros aspectos
importantes para a compreensado do objeto. O interesse dos demais signatérios
nos diferentes momentos € um desses aspectos que precisariam ser melhor
pesquisados. Mas isso envolveria a necessidade de acesso a material e
bibliografia produzidos nos respectivos paises, bem como tempo e recursos para
poder consultar seus arquivos e entrevistar atores. A perspectiva desses outros
paises € importante para enriquecer nao sé a compreensao do papel do Brasil,
como para dar uma nogao mais precisa do jogo de forcas que move o Tratado na
pratica.

Procurou-se minimizar tal limitagdo com artigos, livros e documentos mais

acessiveis. Assim, além do vasto material disponivel na internet (como artigos,
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andlises, entrevistas, documentos, noticias, atas de reunides etc.), procedeu-se a
pesquisas nas bibliotecas da USP, PUC-SP, UNICAMP, UNB, PUC-RJ, UERJ,
UFRJ, além da biblioteca da ESG (Escola Superior de Guerra) e do préprio MRE
(Ministério das Relagbes Exteriores). Também algumas entrevistas foram
realizadas como tentativa de minimizar a dificuldade da pequena disponibilidade
de material e da impossibilidade de busca-lo em outros paises ou mesmo em
regides mais distantes do Brasil. Mas, apesar do esfor¢o, sabe-se que o trabalho
€ um recorte, ou seja, que prioriza um enfoque (0 da politica externa brasileira)

aos demais possiveis.

Também por uma razao de delimitacao do objeto, decidiu-se por estender
a andlise até o momento em que se concretiza a criagdo da OTCA, com a
instalacao de sua secretaria permanente em Brasilia, em 2002. Por isso, ndo sera
feita uma avaliagdo do funcionamento dessa organizacao internacional e nem se
atentara especificamente para as discussdes sobre essas organizagdes. O que
este trabalho pretende é contribuir com a melhor compreensao de surgimento da
OTCA, para que, a partir dai, novos estudos possam ser realizados. Entédo, a
OTCA nao sera o objeto deste estudo, mas sim a sua génese.

Em suma, o objetivo desta pesquisa é contribuir com a explicacdo do
Tratado de Cooperacdo Amazénica e de um aspecto especifico da politica
externa brasileira - a importancia da Amazbnia como pauta da agenda
internacional do pais (o que inclui discutir se ha essa especificidade amazédnica,
ou seja, se a politica externa brasileira trata de forma diferenciada a regiao). Se o
pais € penso de um ponto de vista geopolitico, ou seja, se ha um desequilibrio
entre a vitalidade das relagbes na bacia platina comparadas com o
subdesenvolvimento dos contatos com os paises do norte da América do Sul, a
literatura sobre a politica externa parece acompanhar também a tendéncia de
desequilibrio.

A estrutura do trabalho é composta por trés capitulos. No primeiro, analisa-
se a evolucdo da politica externa para a Amazénia até a década de 1970. Apesar

de abranger um periodo histérico muito vasto, este capitulo é fundamental para
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se identificar o surgimento e a manutengdo de alguns objetivos e perspectivas
pelos quais se concebe a regido quando se pensa na politica externa. A auséncia
desse historico em outros trabalhos sobre o TCA evidencia o papel restrito que se
resguarda para a politica externa brasileira como variavel explicativa. E curioso
notar, por exemplo, que raramente se compare o TCA com o Instituto
Internacional da Hiléia Amazénica (da segunda metade da década de 1940),

mostrando semelhancas e diferengas da postura brasileira.

O segundo capitulo mostra as condi¢cées e o processo de formulagdo do
TCA, bem como sua estrutura e os objetivos que se podem depreender de sua
assinatura. Ai se descrevera sua engenharia institucional, incorporando-a a
anadlise mais geral feita na dissertagdo. Na tentativa de identificar os objetivos,
inclusive dividindo-os em ambitos diferentes, sera exposta também a literatura
sobre o Tratado, tanto a que lhe é mais favoravel quanto outra de carater mais
critico.

O terceiro capitulo relaciona o desenvolvimento do TCA com o
desenvolvimento da politica externa brasileira entre a sua entrada em vigor
(1980) e a instalagdo da sede da organizagdo internacional em que se
transformou (2002). Este capitulo procura unir os dados dos dois capitulos
anteriores, atualizando-os para o periodo em estudo. Sem duvida é a parte que,
dada a perspectiva adotada pelo trabalho, mais complexa, do ponto de vista
analitico. Nao se pretende aqui ter esgotado o tema nem tampouco resolvido de
maneira plenamente satisfatéria os desafios propostos. A intencdo maior foi dar
uma contribuicdo, ainda que pequena, aos estudos sobre o TCA e a politica
externa brasileira. Posteriormente, reserva-se um espaco para breves
consideracdes finais.
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CAPITULO 1 - A AMAZONIA PARA A POLITICA EXTERNA
ANTES DO TCA

Este capitulo pretende ser uma leitura panoramica da histéria da politica
exterior do Brasil até a década de 1970. Os diferentes momentos da politica
externa nacional serdo explicitados em sua relagdo com a tematica amazénica,
ou seja, pretende-se verificar qual o papel da regido em cada momento das
relagbes exteriores do pais. O panorama é importante para que se identifiquem

algumas raizes historicas da postura externa com relacdo a Amazénia.

A dimenséao espacial do Brasil, segundo LAFER (2004:20,23-25), € um dos
fatores de persisténcia da insergao internacional do pais, ou seja, um elemento
indispensavel para que se compreenda a visdo de mundo do pais e sua atuagéo
decorrente dessa visdo de mundo'. O Brasil seria, assim, um “monster country”,
qualificagdo que Lafer toma emprestada de George Kennan e que exprimiria,
além da dimensdo do espaco, economia e populagdo, “...a magnitude dos
problemas e desafios” (op. cit.:23). Mas, ao olhar o Brasil como um monster
country, ndo se pode esquecer que essa caracteristica deve-se em grande parte
a regiao amazodnica, de forma que entender a insercdo (ou auséncia) desse

espaco especifico na formulacao da politica exterior brasileira € fundamental.

Sera feito um breve histérico da politica externa para o territério
amazodnico, desde a época colonial, procurando-se a explicagdo para o
aparecimento ou auséncia da regido na agenda da politica exterior do pais. Num
ou noutro caso, é preciso que se deixe claro o perfil predominante da politica
externa em cada época, com suas prioridades e linhas. Porém, o periodo de
tempo em questdo € demasiado extenso para permitir uma reflexdao mais
aprofundada ou mesmo minuciosa, abarcando detalhes de cada periodo. A
intencdo é apenas tracar uma perspectiva temporal, baseada na literatura a

' Embora a dimenséo espacial seja um fator importante da insercédo internacional do pais, isso
nao implica necessariamente que os Estados tenham uma consciéncia espacial a Ihe orientar a
formulagao da politica externa- este capitulo ilustrara um pouco dessa diferenca.
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respeito da histéria da politica exterior do Brasil, que possa dar maiores subsidios

a compreensao do Tratado de Cooperacdo Amazénica (TCA).

E bem conhecida a problematica amazonica como desafio nacional: a
necessidade de incorporacdo ao resto do pais, melhoria das condi¢des de vida
de seus habitantes, vitalizagdo econémica, povoamento, preservacao ambiental,
protecdo etc. Porém, € preciso ressaltar que a questdo desse espaco ndo é
apenas interna, mas, antes, internacional e, portanto, objeto de preocupacéo de
um tipo especifico de politica publica: a politica externa. E por duas razdes
bastante simples: a primeira € histérica, pois a regido foi objeto de disputa entre
as poténcias européias nos séculos XVI a XIX, sendo até o presente século foco
de interesse global, embora ndo mais por conquista territorial. A segunda razao €
geografica- a regido amazénica é compartilhada por oito paises, 0 que ja € mais
do que suficiente para se reconhecer as implicagdes internacionais desse
espaco. Também ¢é preciso notar que a politica externa pode ser um importante
instrumento de apoio aos objetivos da politica interna. Isso fica bastante claro no
caso da Amazdbnia, ja que a imensidao territorial desse espaco e do Brasil faz
com que os projetos possam ser mais eficazes se feitos em cooperagdo com

outros paises mais proximos das questoes locais.

Por fim, cabe mencionar que, apesar da importancia da Amazénia, é a
Bacia Platina que historicamente recebe as atencdes prioritarias dos
formuladores da politica externa. A responsavel por essa opgao € a Argentina, o
pais do continente sul-americano com maior capacidade de rivalizar com o Brasil
em termos de poder. Nao s6 capacidade, mas com algumas rivalidades efetivas
remanescentes do periodo de consolidacao territorial (embora reduzir a relagao
bilateral Brasil- Argentina a uma relagdo conflituosa seria distanciar-se da
realidade, ja que os dois paises cooperaram mais do que se afrontaram durante a
histéria). Também o contato com a Argentina, politico e econdmico, sempre foi
maior do que com qualquer outro pais latino americano. Isso quer dizer que este
capitulo ndo tem a pretensdo de ser um resumo completo sobre a histéria da

politica exterior do Brasil. Antes, ele & apenas um recorte, a escolha de uma
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perspectiva especifica a partir da qual se olhard o todo, e ndo o todo sintetizado
em poucas linhas.

1.1- O CENARIO INICIAL: CONQUISTA E DEFESA DO TERRITORIO (ATE
1912) E A MARGINALIZACAO DA REGIAO (1912-1940)

O primeiro cenario em que se insere a disputa internacional pelo espaco
amazobnico é a expansao ultramarina européia do século XVI. A supremacia da
Espanha e de Portugal na técnica de navegacado permitiu aos dois paises
dividirem as posses no Atlantico antes mesmo que se confirmassem a existéncia
de vastos territérios americanos. A bula papal Inter Caetera, de 1493, estabelecia
a distincdo entre as possessdes portuguesas e espanholas, garantindo a
Espanha as terras descobertas por Colombo, e todo o territério americano. No
ano seguinte, em 1494, foi assinado o Tratado de Tordesilhas®. O direito de
Portugal, cujo alcance era delimitado pelo meridiano que ficava a 100 Iéguas de
Cabo Verde, estendeu-se para 370 léguas a oeste do mesmo arquipélago. O
novo acordo deixava a Portugal a parte leste da América do Sul, onde viria a se
constituir o territorio inicial da formacao do Brasil. O importante € notar que toda a
regido amazonica estava sob bandeira espanhola, mas sera objeto de persistente
e sistematica tentativa de conquista e incorporagdo por Portugal. A tarefa,
embora realizada com bastante sucesso pelos lusitanos, s6 é concluida pelo
Estado brasileiro. Em suma, a conquista da Amazbénia é uma das principais

tarefas herdadas de Portugal pelo Brasil.

2 O Tratado de Tordesilhas foi ratificado em 1506 pelo Vaticano. A forga papal nas relacdes
internacionais evidencia o momento de transicdo entre a chamada Cristandade Medieval e o
moderno sistema de Estados. As grandes navegagbes sdao um processo de constituicdo da
estrutura da futura ordem internacional, mas abengoadas pela anterior. O processo de transigao
viria se encerrar em 1648, com a Paz de Westfalia, que consagra o principio basico da nascente
ordem internacional: a soberania. Mas a ordem de Westfalia, tendo o Estado soberano como pilar,
restringia-se ao continente Europeu. O novo mundo (bem como as demais col6nias na Asia e na
Africa) esta excluido dos principios do Estado Moderno. E ainda depois das independéncias, até
os dias atuais, a soberania tem na América Latina um carater menos sélido do que na Europa ou
EUA. E a Amazénia encarna exemplarmente a fragilidade maior da soberania nessa parte do
mundo.
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Ainda na época colonial, 0 marco mais importante para a histéria da
formacéo territorial do Brasil foi o Tratado de Madri, de 1750, pelo qual boa parte
da Amazodnia passou a Portugal. No entanto, € de se notar que o direito
(materializado nos tratados) ndo era plenamente eficaz, especialmente na
Amazoénia. Tordesilhas foi antes rasgado pelos bandeirantes, que deram bases a
expansao portuguesa. Tal movimento de incorporagédo de fato do territorio além

“®

de Tordesilhas foi impulsionado pela Unido Ibérica (1580-1640), quando “... a
expansao territorial foi politicamente facilitada, pois ndo havia problemas
diplomaticos a instigar a diferenciacdo entre as possessdes portuguesas e
espanholas.” (LAFER, 2004: 29). Tal ocupacéao de fato do territério foi justamente

o fundamento juridico do Tratado de Madri- o principio do uti possidetis.

Mas o préprio Tratado de Madri ndo alcanca plena eficacia, ou seja, nao
garantiu ao Brasil a estabilidade de suas fronteiras. Segundo Synesio Sampaio
Goes Filho (1999: 192), o tratado tornou-se inoperante pelo aumento das tensdes
entre as coroas espanhola e portuguesa. Mas nado s6 Espanha e Portugal
detinham posses e pretensdes na regido amazobnica. A Franca e a Inglaterra
também estavam presentes e em disputa por conquista de territérios. Da disputa

com a Franga, por exemplo, surgiu a “Questdo do Amapa™, s resolvida no

contexto do Brasil independente. O mesmo ocorreu na “Questdo do Pirara™,

tendo como adversaria a Inglaterra.

Goes Filho sintetiza a formacao territorial do Brasil como obra de
“navegantes, bandeirantes, diplomatas”. No entanto, tendo como foco a regido
amazodnica, salta aos olhos a auséncia de um importantissimo ator na definicao
das fronteiras do norte: os soldados (com os fortes que lhes serviam de base).
Em outros termos, é importantissimo acrescentar a formula de Goes Filho o

elemento militar, fundamental na conquista e defesa ante as pretensdes

® Ver Meira Mattos (1980:43-50) e Goes Filho (1999:271-278)
* Ver Goes Filho (1999:278-284)
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territoriais estrangeiras, notadamente as francesas. As disputas territoriais

resultaram inclusive em conflitos militares na regiao®.

A politica externa para a regido amazbnica na época colonial foi
basicamente voltada para a conquista do espaco e aumento territorial. Ela
inseria-se na estratégia portuguesa de expandir seu império por meio das terras
de além mar, controlando assim o0 acesso aos recursos desses locais, bem como
as rotas comerciais as quais eles serviam de base, na logica do sistema
mercantilista do sistema colonial. No entanto, o povoamento e desenvolvimento
da regido nao foram, a principio, objetivos portugueses:

“O império portugués é essencialmente maritimo, estruturado como ‘uma
rede de bases mercantis através do mundo’. Um império ‘filiforme’, preso
aos litorais, cuja imensidao tornava dificil e caro o empreendimento. Um
império mantido militarmente, fruto de uma ‘conquista talassocratica’, que
abarcava cerca de cinquenta fortalezas e uma significativa forca naval,
sem envolver um claro designio de efetiva dominagéo territorial (excegao
feita ao Brasil); na verdade, era um controle de rotas oceanicas.”
(MORAES,2000:74)

Em que pese a colocagéo do Brasil como excecdo a logica da expanséao
maritima portuguesa, nao houve, até o século XIX, uma pretensdo de
desenvolvimento do espacgo brasileiro. O objetivo prioritdrio era conquistar e
garantir a soberania sobre o territério para colher os frutos desse dominio. A
mudanga mais significativa deu-se com a transferéncia da corte para o Brasil,
movimento que Demétrio Magnoli identificou como um projeto geopolitico de
continuar o império portugués na América, em 1807 (MAGNOLI, 1997:80-83).
Mas a presenca do Estado Portugués no Brasil se encerra logo em seguida, com
a independéncia de 1822.

® Sobre a importancia do elemento militar na ocupacdo da Amazdnia, bem como dos conflitos
bélicos internacionais, ver Meira Mattos (1980:32-62). O proprio autor da féormula “navegantes,
bandeirantes e diplomatas” admite que, por ndo ser objeto de seu estudo, ndo atentara para as
atividades militares na Amazénia, representada pelos fortes. Mas reconhece que “Privilegiando
fatores como estes, e ndo os diplomaticos como faremos aqui, poder-se-iam ter, pois, outras
visdes da Amazoénia” (GOES FILHO, 1999: 3- nota de rodapé).
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A politica exterior do império tem, basicamente, dois intuitos, segundo
Demétrio Magnoli: combater a politica anti-escravista da Gra Bretanha e
consolidar as fronteiras nas bacias Amazénica e Platina (MAGNOLI, 1997:131).
Celso Lafer considera que a politica externa imperial estava voltada, no plano
mundial, para a busca de autonomia frente as grandes poténcias, notadamente a
Inglaterra, e regionalmente visava praticar uma politica de balango de poder, que
tinha como foco principal de atencédo a Argentina (LAFER& PENA, 1973:85,86).

Entre os paises da Bacia Amazdnica a preocupagcdo com a balanca de
poder ndo era significativa, j& que ndo havia nenhuma forga que representasse
qualquer ameaca de desequilibrar o subsistema regional. A importancia da regiao
para a politica externa estava ligada, primeiramente, ao objetivo de consolidagéo
das fronteiras. Podem-se citar, nesse sentido, os tratados de 1851 com o Peru,
de 1859 com a Venezuela e 1867 com a Bolivia®, além das questdes do Acre, do
Pirard e do Amapa, que sé seriam resolvidas na Republica. Juntamente com o
territério, era o proprio Estado que se estava construindo, a0 mesmo tempo em

que se tentava constituir uma nagéo.

Nesse sentido, a Amazobnia tinha uma importancia objetiva, referente ao
espago geografico a ser conquistado e também uma forte fungcdo simbdlica,
materializada no discurso geografico que visava atribuir ao territério um carater
natural, como se fosse uma dadiva, uma unidade dada pela natureza e nao
construida na histéria. Assim, na imagem da unidade das bacias platina e
amazoénica (base do mito da “llha Brasil”), a Amazdnia, com sua vasta rede

hidrografica e sua portentosa natureza, tinha papel de destaque’.

Outra importante questdo para a atuacdo internacional do Brasil
envolvendo a Amazénia é a relacdo com os EUA. Desde o inicio do século XIX,

nao se pode compreender a histéria do continente americano sem que se atente

® Interessante notar que os trés tratados citados referiam-se a limites, comércio e navegacao,
mas, nos casos da Bolivia e do Peru, as partes que ndo tratavam de limites foram denunciadas.
Da mesma forma, em 1853 foi assinado um Tratado de Amizade e Limites com Nova Granada
$CoI6mbia), o qual nao foi aprovado pelo senado desse pais.

Sobre a importancia da imaginacao e do discurso geogréficos, bem como do mito da ilha Brasil,
ver MAGNOLI (1997)
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para a posicao e atuacado dos EUA. Esse pais, em plena ascensdo econdmica,
baseava sua politica externa nas doutrinas do destino manifesto, a justificar sua
expansao territorial e na doutrina Monroe, que propugna pelo afastamento dos
paises europeus da politica americana, reservando o0 continente a
preponderancia estadunidense. Inspirada nessas concepgbes, o0s EUA
praticaram, no século XIX, verdadeira politica expansionista, anexando enormes
territorios, principalmente do México. A estratégia de conquista era feita em
quatro fases: “penetracdo demografica, provocagao, conflito e anexagao”
(BUENO & CERVO, 2002: 102).

Diante desse cenario, quando cidadaos dos EUA comecgaram a discutir a
importancia da Amazonia para seu pais®, o assunto ganha relevo na pauta
politica do Império. A questdo chave da discussdo estava na abertura do
Amazonas a livre navegagdo, disputa que opde os dois paises, ja que 0s
brasileiros temem que os EUA utilizem esse como 0 primeiro passo para uma
posterior anexagao. Embora houvesse quem defendesse no Brasil a abertura a
navegacao (destacando-se Tavares Bastos), a posicdo majoritaria, tanto no
governo como na imprensa, era de que seria preciso resistir as pressdes norte
americanas, para que nao se corresse 0 risco de perder o territorio. Assim
posicionou-se o Conselho de Estado, convocado por Pedro Il e reunido em
1/04/1856: defendendo todas os direitos do Brasil sobre os rios que passam em

seu territorio®.

® Alguns inclusive propondo o povoamento da regido com os negros dos EUA, como o tenente
Mathew Fontaine Maury, o principal propagador da idéia de intervengéo norte americana na
Amazobnia. Segundo Moniz Bandeira “O secretario de Estado, William H. Seward, instruiu os
diplomatas americanos, em 1862, para propor aos paises situados dentro dos trépicos que
recebessem os negros dos Estados Unidos, libertados pela Guerra Civil. Watson Webb,
representante americano junto ao governo do Rio de Janeiro, iniciou as gestées. Os Estados
Unidos, conforme a convengao que sugeriu, transportariam, gratuitamente, os ex- escravos para o
Vale do Amazonas e o Brasil doaria 100 acres para cada um, cabendo a companhia de
colonizagdo, que financiaria o treinamento, o restante das terras. O projeto ndo encontrou
receptividade, tal como aconteceu nos paises da América Central” (BANDEIRA:1978:96). Sobre o
assunto, ver Nicia Vilela Luz (1968).

® Ver GARNER (1996:2-6)
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Os EUA empenhavam-se em cooptar os paises andinos a sua causa, € a
diplomacia brasileira despendeu esforgos para convencer os vizinhos amazonicos

de sua posicao:

“Para contra-atacar a acdo norte-americana, despachou o governo
brasileiro trés eminentes diplomatas para as posi¢cdes-chave do confronto.
Duarte da Ponte Ribeiro, nas republicas do Pacifico, e Miguel Maria
Lisboa, junto a Venezuela, Nova Granada e Equador, iriam assestar o
canhao norte-americano, procurando convencer 0s governos e a opiniao
de que a alianga antibrasileira servia-lhes para facilitar a penetracédo
imperialista, que acabaria por engoli-los” (BUENO & CERVO, 2002:104).

A estratégia brasileira consistia em abrir a navegacdo do Amazonas
exclusivamente aos ribeirinhos, tentando vincula-los a posicao brasileira em
detrimento dos objetivos dos EUA. Estes, por sua vez, tentavam forgar o Brasil a
ceder as suas reivindicagbes por meio da influéncia sobre os demais Estados
Amazénicos- o Equador e o Peru foram os paises onde esta influéncia se fez
mais forte. No entanto, o Brasil ndo desenvolvera, historicamente, uma politica de
cooperagao com 0s vizinhos amazbdnicos, como reconhece Paulino José Soares

de Souza, em parecer de 1854:

“Ja era tarde porém para fundar esta politica. Para colher resultados de
uma politica daqui a muitos anos é preciso comegar a semear hoje, e nao
semear no mesmo dia em que o fruto é necessério... Se a 20, 15 ou 10
anos tivéssemos com decisdo e firmeza com uma politica feita, tomado a
iniciativa nestas questdes, poderiamos té-las dirigido. Poderiamos entao
inspirar aos ribeirinhos uma confianga que nao confiamos hoje. As intrigas,
as maquinacdes dos Estados Unidos, da Inglaterra e da Franga nao tinham
ainda produzido os resultados com que hoje lutamos” (Apud LUZ, 1968:
142).

Dentro da mesma concepcao de segurangca, em 1864, Pimenta Bueno
propds um pacto de integragdo regional que abarcaria a livre-navegacao, a
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resolugdo das questdes de limites e um incentivo ao comércio regional'® (BUENO
& CERVO, 2002:106):

“A visdo mais completa e equilibrada da questdo amazbnica seria
desenvolvida, em 1864, pelo eminente jurista José Antdnio Pimenta Bueno.
Nela associa o direito, a economia, o comércio, a navegagao, os limites,
numa politica externa de amizade efetiva, cuja versao é a integragdo dos
paises da Bacia Amazénica. Constroi dessa forma a teoria antecipada de
um pacto amazénico.” (CERVO, 1981:90)

Desde de 1855, entretanto, quando os EUA voltam-se para seu conflito
interno, a tenséo entre os dois paises diminui e, finalmente, em 1866, € assinado
o decreto que abre (para navios mercantes) a navegacdo do Amazonas,

Tocantins, Tapajés, Madeira, Negro e Sao Francisco.

Bandeira (1978:95) considera que a Amazdnia foi responsavel pela
primeira campanha anti-americana no Brasil. No entanto, Amado Luiz Cervo
pondera que o conflito ndo era tao significativo assim, prevalecendo as rela¢des

amistosas:

“As relagbes entre o Brasil e os Estados Unidos, embora marcadas por
atritos ocasionais, pelos quais tinham maior responsabilidade certos
agentes insolentes, deveriam pautar-se pelo entendimento de alto nivel,
porque se vinculavam interesses comuns. O comércio bilateral era 0 maior
comércio continental, necessario e Util para ambos os lados. A entente
cordiale Brasil- Estados Unidos fortalecia o ‘equilibrio de poder’ Europa-
América, uma das metas externas comuns. A singularidade das duas
grandes nagbGes do continente aconselhava estrategicamente boas

' Esta proposta de pacto pode ser considerada o antecedente mais antigo do Tratado de
Cooperagcdo Amazoénica, assinado mais de um século depois, em 1978. Embora a idéia de
Pimenta Bueno nao tenha prosperado, suas motivagées jogam luzes sobre o projeto do TCA, ou
seja, evidencia que é antiga a estratégia de aproximagao dos paises amazénicos para evitar que
eles sirvam de apoio a interferéncia das grandes poténcias na regido. No caso da Amazobnia essa
preocupagdo ganha destaque, pois ja é bastante dificil o controle das fronteiras e regides de
acesso. Se 0s paises amaz6nicos, nos quais nascem o rios e até onde se estende a floresta,
facilitarem ou permitirem o acesso de forgas inimigas, o trabalho de defesa do Brasil pode ser
imensamente dificultado. Mesmo em questées ndo militares, a liceidade de paises para atuagédo
internacional na Amazénia dificulta o controle por parte do Brasil, além de, obviamente,
enfraquecer politicamente sua posicao.
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relacdes reciprocas. Era, em suma, de bom alvitre politico superar os
conflitos ocasionais.” (BUENO & CERVO, 2002:105).

Nessa disputa houve alguns incidentes diplomaticos mais sérios, como o
caso da embarcacdao que saiu do Brasil e foi até a Bolivia sem a licenca
necessaria, gerando manifestacées hostis da populagdo e dos governantes
locais. A situacéo ainda foi agravada quando se descobriu que o0 navio levava ao
presidente dos EUA uma proposta de Tratado com a Bolivia, pelo qual o pais do
América do Norte se comprometeria a colaborar com uma possivel guerra contra
o Brasil (BANDEIRA, op. cit.: 153-155). O motivo de desconfian¢cas mutuas devia-
se a mal resolvida questao do Acre, que seria 0 primeiro problema diplomatico a

ser resolvido pelo governo republicano.

Mas, ainda que se reconhecga o significado da regido amazénica para uma
politica externa que tinha em vista, primeiramente, a conformacao territorial, ndo
se pode negar que, durante o Império, a principal preocupacdo da atuacao
internacional do Brasil estava na relagdo com a Argentina e com o0s demais
paises do Conesul. A ocorréncia da Guerra do Paraguai (1865-1870) dispensa

maior argumentacao para comprovar e explicar essa priorizagao.

A partir da proclamagao da Republica (1889) até o final da gestdo do baréao
do Rio Branco (1912), a Amazobnia continua a ter importancia para a politica
externa pela necessidade de consolidagéo territorial. Recém nascida a Republica,
é resolvida a antiga questdo do Amapa (1900), por laudo arbitral que pds fim ha
mais de 200 anos de controvérsias com a Franca. Logo em seguida, a
valorizacdo econbémica do territério do Acre, pela produgdo de borracha, e
decorrente povoamento por brasileiros fizeram fraquejar o consenso estabelecido
entre o Brasil e a Bolivia, pelo Tratado de Ayacucho (1867). Mais uma vez
mostra-se insuficiente o comando das normas internacionais incidentes sobre a
regiao amazénica. A controvérsia foi resolvida em 1903, pela diplomacia e a
compra do territério em disputa. Também os limites com a Inglaterra foram
resolvidos no inicio do periodo republicano, de forma que a Amazbnia, até os
primeiros anos da Republica ainda tinha um grande significado para a politica

externa brasileira, que visava consolidar o espago nacional.
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O caso do Acre é o mais significativo'’. A regido, & época pertencente &
Bolivia, era ocupada em grande parte por brasileiros vindos do Nordeste,
motivados pela valorizagdo econémica da borracha. Os brasileiros residentes no
local organizaram uma resisténcia a presenca de bolivianos, chegando inclusive a
proclamar o Estado Independente do Acre (14/07/1899), mas tal estado nao foi
reconhecido pelo Brasil. A politica do governo brasileiro era de nao interferir no
problema do levante - a maior preocupacgao brasileira referia-se a uma possivel
participacdo dos EUA na questdo, como queriam os bolivianos. A possivel
presenca do poderoso Estado do norte da América resgatava receios antigos, de
ameaca a soberania brasileira na regiao.

Nao conseguindo exercer sua soberania sobre a regido, a Bolivia cedeu
poderes a um consorcio internacional denominado Bolivian Syndicate, entre os
quais o de manter policia e equipar uma for¢ca armada, para a defesa dos rios e
manutengado da ordem interna, arrecadar impostos e administrar o territério. O
fato preocupou seriamente a diplomacia brasileira, que vetou a utilizagdo dos rios
que ligavam o Acre ao Atlantico, de forma a inviabilizar a continuidade do
negocio.

Até o inicio da Republica, o governo brasileiro reconhecia a soberania
boliviana sobre o Acre, aceitando a interpretagdo dada pelo vizinho ao Tratado de
1867. Porém, a crescente conflituosidade na regidao, bem como a preocupacao
com os poderes de um grupo multinacional na regido mobilizaram debates
publicos no pais. O legislativo posicionou-se fortemente contra a concesséao feita
pela Bolivia ao grupo estrangeiro, e manifestacoes mais exaltadas chegam a
mencionar a possibilidade de se fazer uma intervencao bélica para solucionar a
questdo'®. A Camara dos Deputados manifestou uma posicdo divergente daquela

do executivo, considerando o Acre como territério litigioso.

" Sobre a questao do Acre, ver, entre outros, BANDEIRA (1978: 153-165), BUENO (2003:309-
326), REIS (1982:122-132). Destes autores foram tiradas as informagdes presentes nesta parte
do trabalho.

'2 Sobre os debates no Congresso Nacional, ver BUENO (2003:313-318)
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Segundo Bueno, a posigdo do governo brasileiro dificultava a resolugéao
eficaz do conflito, pois reconhecia a soberania boliviana, mas ao mesmo tempo
procurava interferir na gestdo do territorio, tentando impedir a concessdo a um

consoércio internacional:

‘O problema criado pelo arrendamento do Bolivian Syndicate se
encontrava, assim, do lado brasileiro, num impasse. A opinido e o
Congresso Nacional repudiavam o contrato. O executivo- a quem competia
tomar iniciativas e conduzir a politica exterior, acionava a sua diplomacia
em Washington e na Europa com o intuito de anular o arrendamento, nao
aceitando, portanto,a presenca de soberania estranha nos lindes
nacionais, mas declarava ser o Acre boliviano. A posicdo brasileira,
embora ndo fosse ambigua do ponto de vista juridico, era na pratica
ineficaz.A agao da diplomacia s6 poderia apresentar escassos ou nenhum
resultado, pois 0 governo tolhia suas préprias acdes, apegando-se a um
posicionamento juridico que conflitava com sua posi¢ao politica. Campos
Sales e Olinto de Magalhdes concluiram o quadriénio legando para a
gestdao Rodrigues Alves- Rio Branco um problema de dificil solugéo.”
(BUENO,2003:318)

Ao assumir a questao, Rio Branco muda a politica do governo anterior,
tornando o Acre territério oficialmente litigioso, por meio da divida colocada sobre
por onde deveria passar a linha fronteirica. Além disso, para encaminhar a
resolucdo do problema do levante dos brasileiros que haviam expulsado os
bolivianos, o chanceler primeiro trata de afastar o consoércio internacional, por
meio da indenizagdo pela interrupcdo da concessdo para atuar na regiao (tal
negociacdo somou-se a medida de forga, ja referida, de fechamento dos rio

amazodnicos a navegacao internacional).

Com a Bolivia, Rio Branco negociou também uma compensacao
pecuniaria, além da concessao de um pedaco (bastante pequeno, se comparado
com o Acre) de territorio brasileiro e do compromisso de construir a ferrovia
Madeira- Mamoré. Esse entedimento, que significou, em outros termos, a compra
do Acre pelo o Brasil, foi formalizado pelo Tratado de Petrépolis, assinado em 17
de junho de 1903.
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Em suma, a finalizacdo da conformagao territorial do Brasil pode ser
atribuida a gestao do bardo do Rio Branco no Ministério das Relagdes Exteriores
(1902-1912):

“Essa busca [de consolidagdo do espaco nacional] corresponde a um dos
sentidos da historia do Brasil e foi o primeiro vetor da politica externa
brasileira- vetor que prevaleceu no periodo monarquico e se estendeu, até
Rio Branco. O tema basico é a ocupacao efetiva do territério, a sua defesa,
em especial na vertente platina dentro da qual se insere a guerra do
Paraguai. Este periodo culmina com a obra de Rio Branco que, com sua
acao, equacionou a configuragao definitiva de nossas fronteiras.” (LAFER,
2004:42-43).

ApGs a gestédo de Rio Branco, e até a década de 1960, a politica externa
brasileira caracteriza-se pela aproximagao dos EUA, concebida inicialmente pelo
proprio Rio Branco. A opgao baseava-se na percepgao da crescente importancia
do vizinho do norte no cenario internacional, e da tentativa de construir uma
alianga que pudesse conferir maior peso a posi¢ao brasileira no concerto dos

paises.

“Nessa interpretacao, a gestdo do Bardo do Rio Branco na Chancelaria
(1902-1912) construiu um marco conceitual para as relagdes externas do
Brasil, ao deslocar de Londres para Washington o eixo da diplomacia
brasileira. Seu componente fundamental consistiu na percepcao da
emergéncia dos Estados Unidos como futura poténcia global e eixo
necessario da politica externa brasileira, levando a busca de uma
alianca que possibilitasse 0 aumento do poder de barganha do pais e a
aceitagdo de um vinculo pragmatico entre 0 apoio a posigbes norte-
americanas e a expectativa de ajuda a objetivos brasileiros. Com
reinterpretacdes nas décadas subseqlentes, que levaram a variacoes
seja na sua dimensdo pragmatica, seja na sua dimensado ideoldgica,
0s principais componentes do paradigma da aliangca especial com os
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Estados Unidos foram mantidos por mais de meio
século”.(MELLO,2000:27)"®

Paralelamente, a estratégia visava permitir uma certa autonomia com
relacdo a Europa, notadamente com relagdo a Inglaterra'. O fundamental seria
manter o status quo territorial, e, a partir dai, desenvolver o espaco nacional. Para

esses objetivos internos € que se volta a politica externa.

Porém, apesar da idéia de desenvolvimento do espaco nacional, a
Amazénia perde importancia na agenda das relacdes exteriores brasileiras. Além
de o pais ter outras prioridades, como facilitar as exporta¢des do setor agrario, €
fundamental que se compreenda que, até a metade do século XX, o Brasil era um
pais com poucos recursos, uma infra-estrutura bastante precéria, e um
predominio absoluto do centro- sul no campo politico nacional. No mais, as
relacdes com os paises do norte da América do Sul eram infimas. Para que a
Amazbnia ocupasse um lugar de destaque na formulagcdo da estratégia
internacional do pais era necessario que se tivesse uma clara consciéncia da sua
problematica, e também meios de lidar com ela. Na primeira metade do século
XX nao havia no Brasil nenhum dos dois. Entdo, até meados da década de 1940,
a Amazébnia é basicamente ignorada, assim como o0s vizinhos do norte da
América do Sul.

Na denominada Primeira Republica, alguns fatores contribuiram para a
perda de importdncia da Amazénia para a politica externa brasileira. O primeiro é
que a aproximacado diplomatica dos EUA, amparada principalmente no
incremento das relagdes comerciais, fez diminuir os receios com a possivel
pretensdo norte americana na regidao. Os EUA substituem a Inglaterra como
poténcia que serve de principal parceiro e referéncia para as relagdes exteriores
do Brasil. Assim, a principal ameaca a soberania brasileira na regido (os EUA) se
tornam o principal aliado e parceiro do pais. Tal alteracao se reflete no que Bueno
(BUENO & CERVO, 2002:165-167) denominou a “americanizagao” da politica

'3 Ver também BUENO (2003: 319,320)
' Ver, Lafer (LAFER & PENA, 1973: 86-88).
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exterior do Brasil. Outro importante fator explicativo € o fato de a borracha ter
perdido a sua importancia econémica, pelo fato de outros paises comegarem a
produzi-la de forma mais competitiva. Por fim, pode-se mencionar a definitiva
consolidacado das fronteiras da regido. O passo seguinte ao da construgdo do
espaco nacional, o do seu desenvolvimento, ndo poderia ser dado com relacdo a
Amazébnia nas primeiras décadas do século, por absoluta falta de recursos e
infra-estrutura: “Efetivamente, entre 1915 e 1950 a Amazdnia conheceu um
periodo de marginalizacao e debilidade produtiva que abalou profundamente a
sua economia” (PEREIRA, 1978: 134-135).

A debilidade financeira da regido levou a projetos estaduais de captacéo
de recursos externos e concessao de terras e beneficios. Em 1922 o governador
do Amazonas formulou projeto para obter um empréstimo de banqueiros norte
americanos, a fim de promover o desenvolvimento da regido. A contrapartida
seria dada por diversos beneficios comerciais, fiscais, de infraestrutura e também
por concessdes de transportes e comunicagdes. O caso gerou uma controvérsia
entre o estado e a Unido (informada por diplomatas em Washington das
negociagdes). A Unido travou o negdcio por meio da discussao, no congresso, da
extensdo das faixas de fronteiras, cujo resultado poderia prejudicar as garantias
dadas pelo estado do Amazonas ao investidor. A partir de 1927 foram feitas
diversas concessdes de terras, a grupos japoneses, poloneses e norte
americanos, sendo o0 caso mais famoso o da concessdao a Companhia Ford
Industrial do Brasil, negécio que deu origem ao nome de uma cidade - a
Fordlandia. (REIS, 1982:136-146).

Em suma, o desenvolvimento da Amazénia foi relegado aos esforgos de
iniciativas privadas internacionais. A politica externa foi meramente defensiva,
refletida num acompanhamento dos acontecimentos que por |4 se desenvolviam,
sejam internos, como o0s projetos citados, sejam externos. Mas desde este
momento ha o reconhecimento de que é preciso captar capital estrangeiro para

aplicar na regido.
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Além disso, outro fator a impedir que as atengbes da diplomacia brasileira
se voltassem para o norte sul americano é a concentragdo das preocupagdes no
sul, em especial na Argentina. Na primeira metade do século XX a Argentina
dispunha de vantagens econémicas e militares sobre o Brasil. “A Argentina era o
centro das atencdes brasileiras na América do Sul. Um relatério da embaixada
em Buenos Aires afirmava em 1937 que a Republica Argentina atingia ‘a fase
culminante de sua prosperidade, espelhada... nos balangos bancarios, nas
iniciativas do poder Executivo, no Bem-Estar do comércio interno e na atividade

sem precedente do comércio exterior’. (CERVO, 2001:70).

Um dos fatores que conferiam vantagem estratégica a Argentina é sua
vasta rede de comunicagdes pela América do Sul. E é justamente esse fato que
joga luzes sobre a importancia da politica amazdnica do Brasil, mesmo quando
se tem em vista a disputa com o vizinho platino. Em 1931, o entdo capitado Mario
Travassos escreve um livro denominado “Aspectos geograficos sul
americanos”'®. Ele tece diversos elogios & politica de comunicacdes Argentina,
primeiramente por ter escolhido a expansao pelas comunicag¢des terrestres. A
opcao por comunicacdes maritimas levaria ao confronto com o Brasil, além disso
a expansao por linhas interiores "se manifesta sob a forma altamente simpatica
de solidariedade continental." (TRAVASSOS, 1938: XX). A Argentina, nesta
época, ja se ligava diretamente com Santiago, La Paz e Assunc¢ao. Conjugando-
se com as ligagdes bolivianas e peruanas, a influéncia argentina chega até

Cuzco, " a cavaleiro mesmo do anfiteatro amazdnico" (id. ibidem).

7

Ou seja, o primeiro ponto destacado pelo autor é a possibilidade de
extensao de influéncia do pais platino sobre os paises amazbnicos. A disputa
seria por definir qual dos dois paises (Brasil ou Argentina) serviria de saida para o
Atlantico aos paises pertencentes a “Vertente Pacifica” da América do Sul. A
Amazbnia, como regido geogréafica, ganha importancia neste contexto justamente
por oferecer ao Brasil a possibilidade de contrabalancar a forca geopolitica

argentina, sem precisar recorrer ao confronto direto. A posse pela Argentina da

' A partir da segunda edicdo, de 1935, o livro passa a chamar-se “Projecdo Continental do
Brasil”.
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desembocadura do Rio da Prata Ihe confere uma grande vantagem geopolitica,
vantagem de que dispde o Brasil no caso da bacia amazénica. Essa diferenca é
uma das motivagdes da idéia de intensificar as atividades da bacia amazénica
como forma de compensar a forga geopolitica da Argentina no Prata.

A estratégia brasileira, segundo Travassos, deveria ser vitalizar as
comunicagdes amazobnicas, garantindo que Santa Cruz de La Sierra
sobrepujasse em importancia a cidade de Cochabamba (ambas bolivianas), de
forma que a bacia amazénica trouxesse para sua influéncia o triangulo boliviano,
e o Brasil pudesse disputar em melhores condigées, com a Argentina, o poder na
América do Sul. A favor do Brasil a "espontaneidade viatéria da Amazonia" e da
Argentina 0 avanco das politicas de comunicacdo efetivadas- o Prata se
aproveitaria das insipiéncias da Amazénia para neutralizar sua ma posicao,
enquanto a bacia amazdnica teria como trunfo a sua potencialidade e a intengéo

da Bolivia de livrar-se da "serviddo as comunicagées platinas" (op.cit: 23-40)'°.

A andlise geopolitica de Mario Travassos ndo influencia a politica
brasileira'’, mas destaca um ponto importante: apesar de o foco das atengdes
externas do Brasil ser a Argentina (e por isso mesmo), o norte da América do Sul
mantém sua importancia por duas razdes. A primeira € a realidade da extensao
dessa disputa por hegemonia entre os dois paises aos paises andinos (que séo,
com excecao do Chile, amazbnicos). A segunda € a possivel estratégia brasileira
de utilizar a Bacia Amazénica como plataforma de projecao de sua influéncia na
América do Sul.

Até a década de 1940, no entanto, nenhum dos dois aspectos motivara a
politica externa brasileira a voltar-se para a Amazénia. A preocupacao com
presenca Argentina vai se manifestar em meados dos anos 1940, e a concepgao
da Bacia Amazbnica como um espago estratégico de atuacdo externa vai ser
desenvolvida aos poucos entre os anos 1940 e 1970.

A disputa pela influéncia sobre a Bolivia acontecia de fato entre Brasil e Argentina, como mostra
Amado Luiz Cervo (2001:191)

" Mesmo durante o regime militar, de 1964-1985 a influéncia do pensamento geopolitico &
bastante limitada. Cf MIYAMOTO (1985)
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1.2 - OS PLANOS DE DESENVOLVIMENTO DA AMAZONIA E O DIFICIL
RECONHECIMENTO DA UTILIDADE DA COOPERACAO INTERNACIONAL (DOS
ANOS 1940 A0S ANOS 1970)

A partir da década de 1940 a regiao retorna ao centro das preocupacoes
brasileiras, devido ao nascente projeto desenvolvimentista e também as
preocupagoes de interferéncia externa na regidao. Em discurso de outubro de
1940 o presidente Getulio Vargas da uma dimensao de prioridade nacional ao
desenvolvimento amazonico'. Do ponto de vista dos aspectos internacionais,

podem-se destacar dois elementos:

1) O caréter internacional da Bacia Amazodnica, e a sugestdao de
cooperacao com 0s paises ribeirinhos: “As daguas do Amazonas
s&o continentais. Antes de chegarem ao oceano, arrastam ao seu
leito degelos dos Andes, aguas quentes da planicie central e
correntes encachoeiradas das serranias do norte. E, portanto, um
rio tipicamente americano, pela extensdo de sua bacia
hidrografica e pela origem das suas nascentes e caudatarios,
provindos de varias nagées vizinhas. E, assim, obedecendo ao
seu proprio signo de confraternizacao, aqui poderemos
reunir essas nacoes irmas para deliberar e assentar as bases
de um convénio em que se ajustem os interesses comuns e
se mostre, mais uma vez como dignificante exemplo, o espirito

de solidariedade que preside a relacdo dos povos americanos,

'8 Trechos do discurso: “...terra do futuro, o vale da promisséo na vida do Brasil de amanha (...)
Todo o Brasil tem os olhos voltados para o Norte, com o destino patriético de auxiliar o surto do
seu desenvolvimento (...) Nada nos deterda nesta arrancada que €&, no século XX, a mais alta
tarefa do homem civilizado: conquistar e dominar os vales das grandes torremtes equatoriais,
transformando toda sua forga cega e a sua fertilidade extraordinaria em energia disciplinada. O
Amazonas, sob o impulso fecundo da nossa vontade e do nosso trabalho, deixara de ser, afinal,
um simples capitulo da histéria da terra e, equiparando aos outros grandes rios, tornar-se-a um
capitulo da histéria da civilizagao”. (VARGAS, 1944:1-3). Ha que se ponderar, no entanto, que o
préprio Vargas, em seu diario, ndo faz qualquer mengao especial ao discurso: “Dia 10: Visitas-
quartel federal, enfermaria, desfile escolar, Departamento Administrativo, Museu de Nunismatica,
Associagdo Comercial. Almogo numa cervejaria, regresso a palacio, recepgao aos cbnsules etc. A
noite banquete no club- discursos.”(VARGAS, 1995: 343).
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sempre prontos a cooperacdo e ao entendimento pacifico’.
(VARGAS, 1944:3- grifo meu)

2) Nao havia qualquer preocupacdao com a participacdo de
estrangeiros nos esforcos de desenvolvimento da Amazénia:
“Todo o Brasil tem os olhos voltados para o Norte, com o desejo
patridtico de auxiliar o surto do seu desenvolvimento. E ndo
somente os brasileiros; também os estrangeiros, técnicos e
homens de negdcios, virdo colaborar nessa obra, aplicando-
Ilhe a sua experiéncia e os seus capitais, com o objetivo de
aumentar o comércio e as industrias e ndo, como acontecia
antes, visando formar latifindios e absorver a posse da terra, que
legitimamente pertence ao caboclo brasileiro.” (op. cit.: 2- grifo

meu).

Pode-se destacar a identificacdo da falta de conhecimento técnico e de
recursos, e também a reiteragdao da idéia de um convénio internacional com os
paises amazénicos, desta vez menos focado na seguranga (como no caso da

proposta de Pimenta Bueno), e mais voltado para a cooperagao.

Em seguida ao discurso, Vargas deu uma entrevista a Associetad Press,

onde falou mais da conferéncia entre os paises amazdnicos:

“Quanto a conferéncia de que falei no discurso de Manaus, devo
esclarecer que dela participardo, principalmente, os paises vizinhos
tributarios da bacia amazénica e que precisam fazer escoar seus produtos
para o Atlantico. Esses paises sao a Venezuela, Colémbia, Peru, Equador
e Bolivia. Poderao ser convidados os EUA, tendo-se em vista o seu
interesse como grande mercado consumidor. Os assuntos a tratar
parecem-me da maior importancia: intercdmbio comercial, navegagao,
transportes, tarifas aduaneiras e outros. Devemos chegar a um acordo em
que se assegure, praticamente, a expansao das nossas atividades em
sentido amplo de solidariedade. A exemplo do recente convénio com a
Argentina, esse ajuste de interesses mutuos vira ter salutar reflexo sobre o
fortalecimento das relagdes entre os paises americanos. Nao devemos
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cogitar, apenas, de prevenir atritos possiveis, mas, principalmente, de
fortalecer os motivos, que nos sobram, para nos unirmos e formarmos uma
verdadeira comunidade econdmica. E claro que, assim procedendo,
aumentaremos nossas reservas de defesa e a nossa capacidade para
resistir a qualquer tentativa de absorgcdo. Embora ndo tenhamos, no
momento, felizmente, razées para nos sentirmos ameacados, cumpre-nos
consolidar a obra de solidariedade comegada com iniciativas como essas
que nao visam hostilizar ninguém e sé concorrem para desenvolver, entre
as nacdes americanas, 0 espirito de mutua confianca e a convicgcdo da
necessidade de nos prepararmos para enfrentar quaisquer eventualidades”
(VARGAS,1941:87)"°

A Constituicao de 1946, em seu artigo 199, reserva 3% da receita tributaria
nacional para a execugdo do plano de valorizagcdo econémica da Amazénia.
Como politica publica, no entanto, o plano de incorporagdo da regidao sé tera
inicio em 1953, com a criacdo da Superintendéncia do Plano de Valorizagdo
Econémica da Amazdnia (SPVEA). Do ponto de vista internacional, o Brasil faz,
na primeira reunidao da Unesco, em 1946, a proposta do Instituto Internacional da
Hiléia Amazénica (IIHA). A idéia seria captar recursos para desenvolver

pesquisas na e sobre a regiao.

Embora o Instituto tenha sido aprovado pela Convencao de lquitos, de
1948, o préprio Brasil (pais que sediaria a organizagao, em Manaus), em razao
da mobilizagdo no Congresso Nacional, nao ratificou a Convencao de Iquitos e a
idéia naufragou, no ano de 1950. A razéo foi a grande polémica de que o projeto

representaria a internacionalizagéo da regio.

Pode-se considerar o Instituto Internacional da Hiléia Amazénica o
antecessor direto do Tratado de Cooperacdo Amazébnica. Esta organizacao
internacional (IIHA) baseava-se na consciéncia do governo brasileiro de que néo
dispunha de meios (recursos financeiros, infra-estrutura e pessoal qualificado)

'® Em discurso proferido no dia 11/11/1940, no Rio de Janeiro, Vargas, ao fazer um balanco dos
10 anos de governo, destaca o projeto amazodnico, referindo-se a projecao internacional do Brasil:
“... e, ha pouco, langamos a idéia, recebida com manifestagbes de geral regozijo, de reunir, na
Amazénia, uma conferéncia de nagfes limitrofes, interessadas no trafego da grande artéria
fluvial.” (VARGAS, 1941:181)
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suficientes para conhecer, pesquisar e desenvolver seu territorio amazénico. Dai
a importancia da cooperagao internacional, e uma das razdes pelas quais a

politica externa é fundamental quando o assunto € a Amazoénia.

No entanto, os paises que compartiiham a regiao com o Brasil também
nao podem suprir a falta de recursos, donde torna-se claro um grande dilema que
vai acompanhar ndo s6 a politica externa para a regido, como a politica externa
brasileira em geral: a pretensdo de autonomia é seriamente limitada pela caréncia
de recursos®®. A independéncia ndo é apenas uma opgdo politica ou retérica,

dado que a dependéncia é uma condicdo estrutural®’.

A proposta do IIHA foi feita pelo representante do Brasil na Unesco, Paulo
Berredo Carneiro (primeiro, em 1945, ao governo brasileiro € no ano seguinte na
reunido da prépria Unesco em Londres). Em 1948 foi aprovada a Convencéao de
lquitos, criando o Instituto, que teria, inicialmente, a participagéo de Brasil, Peru,
Equador, Colémbia, Venezuela, Bolivia, Franca, Holanda e ltalia. Apesar dessa
aprovagao, e do parecer favoravel da Comissdo de Relagdes Exteriores da
Céamara dos deputados, a imprensa e o legislativo, mais uma vez (a exemplo do
caso do Acre) posicionaram-se de forma distinta do executivo. Um dos principais
opositores da idéia foi o ex-presidente (entdo deputado) Arthur Bernardes.
Somou-se ainda forte oposicdo de setores das forgas armadas, de forma que a
Convencao de Iquitos nao foi ratificada pelo seu idealizador, o Brasil.

O malogro do Instituto Internacional da Hiléia Amazénica fez com que a
regido saisse novamente da pauta da politica externa brasileira®?. Note-se
também que a politica externa do pais foi marcada, no periodo 1946-1961, por
um alinhamento aos EUA, exemplificados pela assinatura do Tratado

20 A questédo da incapacidade de concretizar os proprios projetos, autonomamente (com recursos

Eréprios), na regiao amazonica, ird acompanhar permanentemente o desenvolvimento do TCA.
Sobre a teorizagdo da estrutura de dependéncia dos paises da América Latina ver,

Erincipalmente, CARDOSO & FALETTO (1975), MARINI (1992) e FERNANDES (1973).

2 Como consequiéncia direta do fracasso do IIHA foi criado, pelo decreto 31.672/52, o Instituto

Nacional de Pesquisas da Amazdnia. Segundo Reis (op.cit:164), a Colémbia e o Peru tiveram

iniciativas semelhantes, mas sem o mesmo éxito da brasileira.

€ importante notar que tais medidas se restringem ao plano interno, perdendo qualquer

caracteristica de cooperacao internacional.
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Interamericano de Assisténcia Reciproca (1947), a Comissado Mista Brasil- EUA
(1950) e o Acordo de Cooperacao Militar (1952). Além da justificativa econdmica
para tal alinhamento, ndo se pode esquecer a conjuntura mundial, em que a
Guerra Fria estruturava as relagdes internacionais. Nesse contexto, € menor o
espaco para um projeto voltado para os vizinhos latino- americanos. Tanto o
Brasil como a América Latina aparecem no sistema internacional como area de

influéncia dos EUA, e muitas vezes atuam de acordo com essa condicao.

Mas, se internacionalmente a Amazé6nia perde importancia na atuagéo
politica do Brasil, internamente, a partir de 1953 (quando é criada a SPVEA), o
Estado passa a tomar iniciativas para tentar incorporar a vasta area desgarrada
do pais. A partir dessa época outras iniciativas sdo tomadas no plano interno,
passando pelo Plano de Metas (1958), com a constru¢do de rodovias de que o
exemplo mais ilustrativo € a Belém-Brasilia, a criagdo, em 1966, da
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazb6nia- SUDAM, substituta da
SPVEA, o mapeamento de recursos por meio do RADAM (1970), a lei de
incentivos fiscais para empresas que investissem na regido (1968), a criacao da
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus- SUFRAMA, em 1967, o Programa
de Integragdo Nacional (PIN- 1967), cujo simbolo maior é a construcdo da
Transamazoénica. Nao se podem esquecer também o papel do Instituto Nacional
de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), a construgdo da rodovia Cuiabé-
Santarém e a estratégia dos “pdlos de desenvolvimento” adotada pelo || PND
(Programa Nacional de Desenvolvimento), ja no governo Geisel. (ver COSTA,
2000: 65-71).

Todas as iniciativas s&o medidas exclusivamente nacionais, nao
implicando  cooperacdo internacional. Elas se inserem no contexto
desenvolvimentista, projeto que caracterizou a histéria do pais da década de
1950 a de 1980, amparado em doutrinas da Comissdo EconO6mica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL), fundada em 1948, da Escola Superior de
Guerra (ESG), criada em 1949 e do Instituto Brasileiro de Economia, Sociologia e
Politica (IBESP), nascido em 1953 e depois transformado em ISEB (Instituto de

Estudos Brasileiros). A ocupacdo e aproveitamento econémico do imenso
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territério nacional passaram a ser objetivos prioritarios para 0s sucessivos
governos brasileiros, e a construgdo de Brasilia, com a consequentemente
transferéncia da capital nacional para o interior (1960), € um simbolo dessa meta
de conquista do proprio territorio, desafio que a Amazénia encarna em toda a sua

complexidade e magnitude.

No plano externo, o contato com os paises amazdnicos continuou
inexpressivo, mas a politica externa também visava, desde a década de 1950, o
desenvolvimento do pais®®. As estratégias internacionais para o desenvolvimento,
no entanto, eram variaveis. E um dos principais elementos dessa estratégia é a
relacdo do Brasil com os EUA e a América Latina®*. De 1946 a 1950, logo apés o
término da Segunda Guerra e o inicio da Guerra Fria, a politica externa
caracterizou-se, como ja mencionado, pelo alinhamento aos EUA. Os governos
que sucederam Dutra (Vargas, Café Filho e JK) continuaram, até 1961, uma
politica de colaboracdo e aproximacdo com os EUA, porém reforcando os
elementos de barganha e buscando vantagens em troca desse apoio, politica que
ganhou a denominacdo de “desenvolvimento associado” (BUENO & CERVO,
2002: 273-307). Exemplo dessa postura é a proposicdo, por Juscelino
Kubitschek, da Operacao Panamericana, uma tentativa de converter a alianca
politica e estratégica em apoio econébmico. Ainda assim, o periodo é marcado
pela referéncia que os EUA representavam para a politica externa brasileira,

deixando pouco espago para um projeto latino- americanista.

Durante sua segunda gestdo a frente do MRE (1955-1958), Macedo
Soares concebeu uma aproximacao com os vizinhos amazonicos, sob a lideranca
do Brasil®.

B« . a politica externa brasileira, principalmente a partir dos anos sessenta, constituiu-se num

instrumento atrelado a politica nacional de desenvolvimento”. (OLIVEIRA, 1994:2).

2 Luiz A. P. Souto Maior (1996: 107-109) identifica duas espécies de tendéncias de aproximagéo
(regionalismos): o latino — americanismo e 0 pan — americanismo, que traduzem a alternativa:
Esrioridade aos EUA ou a América Latina.

“O chanceler Macedo Soares, construtor da Paz do Chaco e negociador dos 31 instrumentos
internacionais da grande negociacdo Corumba-Roboré-La Paz, dedicou-se a articulacdo de
esforcos com os paises amazOnicos, buscando iniciar uma etapa de colaboragao internacional
que fosse proveitosa ao Brasil e aos demais ribeirinhos” (Soares, 1960: 28).
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“Relanceando um olhar ao mapa, verificaremos que a Amazénia, que nos

pertence em trés quartas partes, também interessa a Colémbia, ao Peru e a

Bolivia, paises vizinhos e amigos. Por conseguinte, é evidente existir um

‘destino comum’ na Amaz0nia, que interessa a quatro nagoes, trés das quais

sdo ribeirinhas de montante. Valeria, pois, ter presente essa circunstancia

geografica, ja devidamente assinalada pelo presidente Vargas em seu

discurso de Manaus, em 1940. Assim, sendo o Brasil o s6cio mais rico em
extensdo territorial e em haveres financeiros, nada impediria que nossa
experiéncia no assunto, em termos de realizacido de um vasto plano de
aproveitamento econémico da regiao, fosse comunicada aos paises vizinhos,
participes pela prépria geografia da zona banhada pelo rio-mar” (Soares,

1960: 28).

No entanto, a grande preocupacao brasileira no norte da América do Sul
era a possivel pretensao expansionista da Venezuela, sob o comando de seu
presidente Pérez Jimenez, inclusive com possiveis ambicées sobre territérios
brasileiros (CERVO, 2001: 207). Uma politica de cooperacado de fato com os
paises amazlnicos estava muito distante da realidade e também da orientagédo
geral da politica externa da época, e por isso nao foi a frente, assim como nao
teve éxito o principal motivador da preocupacgéao brasileira, o projeto hegemdnico

do ditador venezuelano, tirado do poder em janeiro de 1959.

A partir de 1961%, o Brasil adota a politica externa independente, que

colocava, acima de um compromisso com os EUA e com a Guerra Fria, os

“Quero referir-me ao Ministro Embaixador José Carlos de Macedo Soares, que no comando da
politica exterior do pais preocupou-se com os destinos brasileiros da Amazénia. (...). Dele recebi a
incumbéncia de estruturar, no ltamaraty, um grupo de trabalho que o assistisse naquele particular.
Entendia o ministro que nao deviamos deixar passar a outras maos a conducao de uma
politica de integracdo das seis amazonias, além da brasileira, a boliviana, a peruana, a
equatoriana a colombiana e a venezuelana. Era preciso que, sem intencoes de absorcao, mas
de coordenacdo, exercéssemos esse comando, pela nossa posicao, pelo equilibrio de
nossas decisoes, pela civilizacdo que ja realizaramos na propria regido, e que tudo,
devidamente aferido, teria de ser meditado para a nossa conduta. Os acordos que fez
celebrar com varios daqueles paises de mundos amazonicos estavam dentro daquele objetivo de
olitica exterior.” (REIS, 1971: 375- grifos meus).

® Importante mencionar que, em 1960, surge a primeira tentativa institucionalizada de integracéo
da América Latina, a ALALC (Associagédo Latino Americana de Livre Comércio). Mas no acordo
inicial, s6 o Brasil e o Peru, dentre os paises com territério amazénico, estavam presentes.
Colébmbia e Equador ingressaram em 1961, a Venezuela em 1966 e a Bolivia em 1967. Mas a
ALALC, por razbes variadas, fracassou (KUNZLER & MACIEL, 1994: 152-153).
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objetivos proprios do pais. Assim, relacbes com o mundo comunista foram
reatadas e/ou reforcadas (Europa Oriental, China e URSS) e a tbénica foi a
diversificacdo dos parceiros internacionais, com a aproximagdo de paises
africanos. No ano de 1961, o governo dos EUA anunciou a Alianca para o
Progresso, programa pelo qual prometeu destinar 20 bilhées de délares para o
desenvolvimento da América Latina nos 10 anos seguintes (BUENO & CERVO,
2002: 323), como forma de reforgcar sua influéncia no continente. Cuba
representava um exemplo preocupante para a Casa Branca. A aproximagao do
Brasil com a América Latina se deu em vista de entendimentos com a Argentina,
expressa em acordos de cooperacao (BUENO & CERVO, 2002: 330-331), e com
o Chile, expressa pela visita oficial de Jodo Goulart a Santiago (BANDEIRA,
1995: 199-200).

Ainda que a politica externa independente de Jéanio e Jango pudesse
representar uma certa aproximacao da América Latina, possibilitada pela
pretensa autonomia frente aos EUA, o norte da América do Sul continua sendo
uma area alheia a realidade brasileira nesse periodo, permanecendo a Bacia
Amazlnica uma area geopolitica relegada a segundo plano, do ponto de vista
das relacdes internacionais dos paises que a compdem.

Principal ator da regido, sem contar o Brasil, a Venezuela manteve,
durante a década de 60, uma postura isolacionista, e nao tinha interesse em que
uma forca como o Brasil tivesse espaco nas relacdes sub regionais. O pais nao
queria ingressar na ALALC nem apoiava qualquer projeto de integracdao. Em 1962
rompeu relagbes com o Peru e, em 1964, com o Brasil, devido a seus governos
originados em golpes. A postura foi denominada doutrina Beatencourt, que
cobrava da Organizacao dos Estados Americanos (OEA) san¢des aos paises que
atentassem contra a legalidade das instituicbes, os direitos humanos e a
democracia. A Venezuela tinha a politica externa voltada para o norte: EUA, seu
principal consumidor de petréleo e Caribe, por interesses de seguranga. (CERVO,
2001: 203-209, 229-233).
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No periodo apds o golpe militar no Brasil, as relagbes com a América
Latina pioram, pela politica brasileira de realinhamento com os EUA, além da
teoria do cerco, que reservava aos vizinhos hispanicos um olhar desconfiado e
atento, pronto para reagir a qualquer “contratempo”. Por fim, o eixo Norte- Sul da
politica externa é substituido pelo Leste- Oeste (VIZENTINI, 1998: 31-32). A
Venezuela, como ja exposto, rompeu as relagdes diplomaticas com o pais. A
estratégia do Brasil era colocar-se como aliado preferencial dos EUA contra o

perigo comunista, na tentativa de conseguir deste pais recursos [%’.

A participacao do Brasil na intervencado na Republica Dominicana (1965),
por meio da Forca Interamericana de Paz, mostra aos demais paises da América
Latina que o apoio aos EUA poderia significar medidas de for¢a na regido, ainda
que se argumente que o Brasil agisse em funcédo de seu interesse, e ndo como
mandatario de interesses externos. No Chile, em 1966, o chanceler brasileiro
Juracy Magalhdes declarou-se enfaticamente contrario a formacao de blocos
econdmicos na América Latina' (VIZENTINI, 1998: 50).

O governo de Costa e Silva passa da prioridade a seguranca para a
prioridade ao desenvolvimento, motivo por que sua politica externa é denominada
“diplomacia da prosperidade” (VIZENTINI, 1998: 84-92). Com relagdo aos EUA
procura manter uma certa autonomia, evidenciada principalmente nas
divergéncias sobre o Tratado de Nao Proliferacdo Nuclear (1967). Na Bacia
Platina, foi assinado, em 1969, o Tratado da Bacia do Prata®®, um projeto de
integracao fisica dos paises platinos, que prevé um érgao permanente- o Comité

7

Intergovernamental de Coordenagcdo. No mesmo ano é formado o Pacto

" Oliveiros Ferreira (2001: 48-53), divergindo da maior parte da literatura a respeito, ndo vé
grande diferenga na politica externa de Castelo Branco, Costa e Silva, Médici e Geisel. Para o
autor, a esséncia da posicao do Brasil € a mesma (as diferengas seriam apenas taticas, € nao
estratégicas): o interesse em ser ouvido pelos fortes e respeitado pelos fracos, partindo de uma
planejamento geografico dos interesses - os circulos concéntricos, que mostram a América Latina
como area prioritaria ao interesse nacional, seguida pelo continente americano e o “Ocidente”.
Independente das divergéncias da literatura, que ndo cabe avaliar por ndo serem objeto de
pesquisa e portanto, ndo haver material empirico para tal comparagdo, o que importa aqui é
perceber que, independente da caracterizagdo da politica externa de Castelo Branco, a postura
do Brasil ndo era percebida como simpética pelos vizinhos.

?® Integrado por Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai
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Andino®®, configurando os dois pélos de integragdo da América do Sul. Na Bacia
Amazébnica, a Venezuela reata as relagdes com o Brasil (1967), diminuindo o seu
isolamento. Por parte do Brasil, o governo adota um discurso mais palatavel para

0S vizinhos.

O sucessor de Costa e Silva, Meédici, adota uma postura mais
“‘individualista”, que vislumbra o Brasil Poténcia sem necessariamente adotar um
discurso terceiro mundista ou multilateralista. No lugar negociagbes multilaterais,

0 pais optou por acordos bilaterais com seus vizinhos:

“O realismo da Diplomacia do Interesse Nacional liberava o Brasil de
pactos ou acordos de solidariedade e lhe permitia seguir caminhos
exclusivamente bilaterais que ndo prejudicavam sua ascensao ao primeiro
mundo. Antes disso, o Brasil encontrava-se diante de duas alternativas de
desenvolvimento: 1) integracdo com os paises da regiao ou 2) tentativa
isolada no caminho do desenvolvimento e da autonomia internacional. A
opcado pela segunda foi influenciada por condicionantes externos... A
politica externa do governo Médici produziu enorme desconfianca por parte
dos demais paises da América Latina.” (VIZENTINI, 2001: 145, 151).

O breve panorama que se fez da politica externa até o governo de Médici
nao buscou um aprofundamento. Antes, a pretensao foi apenas demonstrar que
as variagdes na postura internacional do Brasil ndo contribuiram com a
incorporacao da regido geopolitica constituida pela Bacia Amazoénica, ou seja, 0
esforco interno de conquista do espaco® ndo teve um correspondente externo. A
imagem do pais “penso” do ponto de vista geopolitico apenas aumentou com a
celebracdo do Tratado da Bacia do Prata (1969). Outro efeito que se quis
evidenciar é que, nas relacbes continentais, a complicada oscilagao entre os EUA
e a América Latina deixou muitas vezes um sentimento de desconfianca nos

demais paises que compdem esta ultima.

A pequena presenca da Amazdnia na agenda da politica externa brasileira

evidencia um problema relevante da atuacao internacional do pais: a falta de uma

# QOriginalmente formado por Bolivia, Chile, Colémbia, Equador e Peru. Em 1973 a Venezuela
ingressa no Pacto e, em 1976, o Chile se retira.
%A criagdo da SPVEA, SUDAM, SUFRAMA, RADAM e as construces de grandes rodovias.
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consciéncia espacial, ou seja, a incapacidade de tomar a totalidade do espacgo e
do territério como dados primarios a fundamentar a formulagdo da politica
externa. Em outros termos, percebe-se que ha um entrave na relagdo entre o
espaco e a politica externa, na medida em que esta nao é concebida de acordo
com aquele, e também nao contribui com a tarefa politica geral de incorporagéo e
aproveitamento do territério nacional.

Para Miyamoto, o TCA marca uma transformagao nesse cenario:

"Nao era mais a Bacia do Prata, palco externo das disputas regionais com
a Argentina, o Unico local a merecer as atengbes do ltamaraty. A Amazénia
completava o quadro de atuacdo da Chancelaria brasileira e, a partir de
entdo, todos os paises do continente receberiam igual destaque”
(MIYAMOTO, 1989: 152).

O governo em que o TCA foi negociado e assinado, Geisel (1974-1979), foi
marcado por uma relagdo pouco amistosa com os EUA, simbolizada pelo acordo
nuclear com a Republica Federal da Alemanha (1975), pelo relatério sobre os
direitos humanos feito pelo governo Carter e pela dendncia do acordo militar com
os EUA, bem como dos demais instrumentos de cooperagdo (1977).
Paralelamente a postura de autonomia frente aos EUA, e de diversificacdo dos
parceiros internacionais (URSS, China, Leste Europeu, Europa Ocidental, Japéo

etc) o periodo mostra uma aproximagao do Brasil com relagdo a América Latina.

O eixo leste-oeste das relacbes internacionais € definitivamente
relativizado, com significativas aberturas para uma atuagdo conforme o eixo
norte-sul. Com Geisel e Azeredo da Silveira, e seu “pragmatismo responsavel”,
consolida-se o paradigma de atuagdo externa iniciado com a politica externa
independente, caracterizado pela busca por autonomia no sistema internacional,
notadamente com relagdo aos EUA. Por essa perspectiva, o Brasil deveria
transcender o sistema interamericano como area de priorizagdo exclusiva do
pais, pois ao restringir sua atuagdo a elemento desse sistema, o pais ficava
sujeito aos interesses norte-americanos, e apareceria internacionalmente

meramente como um de seus aliados.
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Desde a politica externa independente, mas principalmente com o
pragmatismo responsavel, o Brasil busca justamente marcar seu peso especifico
no cendrio internacional. Com o rapido desenvolvimento econémico, apoiado no
impulso industrializante das décadas de 1940 e 1950, e fortemente acelerado nas
décadas de 1960 e 1970, o enorme contingente populacional, um dos maiores
territérios do mundo e uma abundante disponibilidade de recursos naturais, o
pais desejava ganhar seu préprio espaco no cenario mundial®’, desvinculado da
imagem de apéndice dos EUA.

A aproximagao da América Latina e de outros paises (inclusive externos ao
bloco Ocidental) tinha ndo sé uma motivacdo econdmica (diversificacao de
mercados e parceiros), mas também era estimulada por uma pretensao,
amparada nos fatores de poder citados, de o Brasil alcangar uma certa lideranca

no bloco dos paises menos desenvolvidos.

Desenvolvimento interno e projecédo internacional. Para alcangar esse
duplo objetivo, a politica externa, sob o governo Geisel, adotou uma postura
heterodoxa, sem nenhum determinante externo prévio, pretendendo-se sem
restricdes geograficas ou ideoldgicas. E a América Latina ganha destaque no
discurso da diplomacia nacional®’. Nesse contexto da histéria da politica externa

do Brasil é que se insere o TCA.

Mas, apesar das regularidades, é importante atentar para o fato de a
politica externa, assim como qualquer espécie de politica, ser um campo em que

contradigdes, visdes conflitantes e disputas de interesses se conjugam no perfil

%" Para ilustrar essa mudanca de concepcgdo propria do pais, podem-se citar dois livros de
geopoliticos brasileiros. O primeiro, escrito em 1931, por Mario Travassos, chama-se “Aspectos
geograficos Sul-Americanos” e, a partir da segunda edigdo de 1935, seu titulo muda para
“Projecao continental do Brasil”. Em 1960 o general Carlos de Meira Mattos escreve “Projegao
Mundial do Brasil”, e explica no prefacio que a conjuntura permite passar da ambigao de projecéo
continental para uma mundial.

% E consensual que a América Latina passa a ser apresentada (desde o governo Médici, na
verdade) como prioridade das relagdes internacionais do Brasil. Vizentini (1998: 226), entretanto,
considera que a prioridade a regido limita-se ao discurso. J&4 Cervo (BUENO &CERVO, 2002: 419)
destaca o significado politico e comercial de tal aproximagédo. Outro fato a se destacar é que os
grandes esquemas de integracdo latino americana (ALALC e SELA) j& mostravam suas
dificuldades, o que explica a tendéncia a acordos sub regionais, menos pretensiosos, de que sao
exemplos o Tratado da Bacia do Prata, o Pacto Andino e o préprio TCA.
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final. Ou seja, “pragmatismo responsavel”, “politica externa independente”,
“prioridade a América Latina” sdo concepgbes genéricas e elucidativas, mas sob

as quais se escondem diversas nuances.

Com relacdo a aproximagdo da América Latina e dos paises menos
desenvolvidos, € o proprio Geisel quem esclarece que a idéia deve ser

relativizada:

“Mas creio que o problema do Brasil €, principalmente, econémico. Dele
derivam os demais, inclusive o social. A fome do povo, o desemprego do
povo, 0s assaltos, os roubos, o trafico de entorpecentes tem a sua raiz na
nossa deficiéncia econémica. Seremos uma nac¢ao de maior expressao se
conseguirmos desenvolver a nossa economia. E € no Heminsfério Norte
que ha mercados, tecnologia, ciéncia, tudo que nos interessa e nos é
necessario para o nosso desenvolvimento. Isso ndo quer dizer que se
ignore o resto, mas numa escala de valores dou preponderancia ao
Hemisfério Norte, independente de consideracdes geopoliticas” (GEISEL,
1998:354-355).

Também a postura de maior autonomia frente aos EUA ndo era um
consenso no governo. A disputa de concepgdes era personificada nas figuras do
chanceler Azeredo da Silveira, que defendia um maior distanciamento dos EUA, e
do ministro da fazenda Mario Henrique Simonsen, que pretendia uma
colaboracdo mais intensa com os norte- americanos*®. H4 ainda que se levar em
consideracdo uma diferenca de concep¢des do Itamaraty para setores militares
do governo, expresso principalmente pelo Conselho de Seguranca Nacional®.
Essa Uultima diferenca €& especialmente importante, pois ha autores que
consideram o TCA fruto de uma inspiracdo geopolitica, tipica dos setores
militares (notadamente no Brasil, onde o pensamento geopolitico é quase um
monopolio dos militares, com raras excecbes). Mas o pacto amazobnico foi
concebido e gerido pelo Itamaraty, e responde a preocupag¢des em sua maioria
alheias ao carater militar do governo.

 Ver Geisel (1998:359-360)
% Ver GONGALVES & MIYAMOTO (1993:211-246)
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E importante notar essas nuances, para que se compreenda o TCA como

o resultado de uma complexa rede politica de atuagdo e tomada de decisdes, e

entdo se possa aprimorar a compreensdo do acordo, sem generalizagées que

talvez satisfagam o intelecto, mas com o custo de afasta-lo da realidade.

Até a década de 1970, a Amazbnia ndo apareceu significativamente na

agenda da politica externa brasileira, apenas esporadicamente em alguns

momentos. Mas estes momentos evidenciam algumas preocupagdes recorrentes:

1)

garantir a integridade territorial e atentar a conflitos fronteiricos que

possam levar a uma instabilidade nas fronteiras

afastar as pretensdes de participacdo de poténcias nas questdoes
amazénicas

contrabalancar a influéncia argentina na regiao (norte da América do Sul)

consolidar a influéncia do Brasil na regido, ou pelo menos evitar sua

auséncia

tratar de forma distinta as duas bacias (platina e amazénica). Essa
concepgao, no ltamaraty, das duas bacias, materializa-se na separacao da
Divisdo de América Meridional (DAM) em DAM | e DAM [1*°,

conseguir apoio internacional para os projetos de integracdo e
desenvolvimento da regiao- aqui o IIHA é o principal exemplo, mas ha
mengdes também da cooperagao entre os ribeirinhos

Tais preocupacdes permanecerao e inspirarao a proposicao do TCA.

3 Cf VALENTE (1971:349). Também Rictpero, em conferéncia na ESG, em 1980, argumenta no
mesmo sentido: “N&o se pode deixar de pensar que contraste tao acentuado entre imobilismo e
mudanga n&o deve apenas ser atribuido ao acaso, mas indica a presenca, entre as duas regioes,
de diferengas objetivas que justificam tratamento em separado” (RICUPERO, 1981:7).
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CAPITULO 2 - O TRATADO DE COOPERACAO AMAZONICA

2.1 - A MATURACAO DA IDEIA

Como visto no capitulo anterior, a Amazénia, até o governo Geisel, nao
projetou sua dimensdo a agenda da politica externa. O Unico projeto mais
concreto, o do IIHA, foi rechagado no congresso pela forte oposicédo devida ao
medo da internacionalizacdo, e nao se concretizou. De qualquer forma, a
Amazbnia continuava, na década de 1970, como um problema a ser resolvido-
ainda que os projetos internos (especialmente a constru¢cdo da rodovia Belém-
Brasilia) tenham facilitado o acesso a regidao. Como ilustrado no capitulo anterior,
desde o discurso de Vargas®, a idéia de uma atuagdo comum dos paises
amazodnicos reapareceu esporadicamente. Ainda no fim da década de 1950,
durante a segunda gestdo de Macedo Soares foi estruturado um grupo no
ltamaraty para a formulagcdo de uma politica voltada para a coordenagdo dos
paises amazénicos, sob lideranca do Brasil. Mas tal idéia ndo teve avancos

significativos.

Apoés o golpe de 1964 a Amazdnia ganha destaque na agenda interna dos
governos militares. Em 1966 foi lancada a Operagdo Amazoénia®’. Neste mesmo

“®

ano, segundo comunicado oficial, a chancelaria brasileira cogitava a
realizacdo de uma reunido preliminar dos embaixadores do Brasil nos paises
conddébminos da regido para a preparacao de uma conferéncia internacional a ser
proposta aos chanceleres destes paises”. (VIZENTINI, 1998:52). Tal encontro
ocorre em janeiro de 1967 (ainda no governo de Castelo Branco), tendo a
participagdo dos embaixadores brasileiros nos paises amazénicos, do ministro
das relagcdes exteriores e ainda representantes de outras instancias
governamentais. A énfase da reunido foi dada a necessidade de integracao fisica

com os paises amazonicos, que se refletia nos projetos de integracao rodoviaria,

% A rigor, a primeira versdo desta idéia é o projeto de Pimenta Bueno, ainda no império. A grande
Ereocupagéo do jurista era com a seguranga e a preservagao territorial.

" As principais realizacbes da Operacdo sdo de ordem interna: substituicido da SPVEA pela
Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM) e do Banco de Crédito da
Amazénica (BCA) pelo Banco da Amazénia (BASA).
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da Hidrovia do Contorno e da Via Interoceénica. Falou-se em interesse comum,
mas a idéia de cooperagao restringiu-se a necessidade de mutuo conhecimento
das experiéncias com as respectivas regides amazénicas, além da questdo

principal - a integragao fisica®.

Em visita a Bogota, em novembro de 1967, o chanceler de Costa e Silva,
Juracy Magalh&es, defendeu a integracdo econémica latino- americana e propds
“... a colaboragcdo reciproca no desenvolvimento da Amazénia, através da
realizacdo de uma conferéncia da qual participariam os chanceleres de todos os
integrantes da Bacia”.(VIZENTINI, 1998:51). Noticia d’ O Globo, de 1/8/1970 faz
referéncia a uma reunidao ocorrida em Leticia, com representantes de Brasil,
Venezuela, Peru, Bolivia, Colémbia e Equador, em que “O Delegado brasileiro,
Danton Deamon, afirmou que é preciso buscar esses objetivos através de
‘solugdes conjuntas que integrem a drea amazbnica sul-americana como um

todo, e beneficiem cada pais em particular’.”(Apud PEREIRA, 1971: 402,403)

Os fatos mencionados evidenciam que a idéia de articulagdo dos
tributarios da bacia amazdnica (especialmente apds o golpe de 1964) nao foi uma
invencdo do governo Geisel nem tampouco de seu chanceler, Azeredo da
Silveira. Interessante notar que alguns dos fatos citados sao anteriores a
formagdo do Pacto Andino (1969), o que mostra que a aproximagao com oS
paises amazénicos nao pode ser entendida exclusivamente como uma reacao a

este agrupamento regional.

Na verdade, como se percebe pelo capitulo anterior, ha alguns fatores
permanentes na preocupac¢ao com a regido amazénica: 1) a tentativa de evitar
que uma poténcia que possa significar uma ameacga ao Brasil tenha uma grande
influéncia nos paises do norte da América do Sul (0 que pode ser ilustrado pela
proposta de acordo de Pimenta Bueno, ainda no Império e também as
preocupacdes do Iltamaraty com a tentativa da Argentina peronista de conquistar
a hegemonia regional 2) o cuidado para que a AmazlOnia nao signifigue um

% Cf VALENTE (op. cit: 326-364). H4 um relatério desta reunido na Revista Brasileira de Politica
Internacional n. 41/42, de margo/junho de 1968, paginas 166-180.
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cordao de isolamento entre o Brasil e os paises do norte da América do Sul 3) a

preocupacao com o subdesenvolvimento da area e seu isolamento.

2.2 - As CONDICOES DO SURGIMENTO DO TCA

Mesmo com a constancia de objetivos seculares e a recorréncia de idéias
de esquemas de aproximagao entre os paises amazénicos, até o final dos anos
1970 ndo houve espaco para a concretizacdo de um projeto de politica externa
em que a Amazénia ganhasse papel de destaque. Mas por que neste momento
especifico esse projeto pdde vir a tona? A resposta a esta pergunta envolve uma
multiplicidade de fatores. O primeiro, e talvez mais influente, € a adequagéo da
politica externa brasileira da época. O pragmatismo responsavel foi uma
incubadora bastante apropriada para o surgimento do TCA. O segundo é o
desenvolvimento econdmico e industrial a que o pais chegou, alcangando o auge
de um processo iniciado ainda nos anos 1930, e acelerado a partir da década de
1960. Tal situacdo proporciona uma base material que permite projetar a
integracdo da Amazonia ao resto do pais (como ja vinha sendo feito por meio dos
planos citados no capitulo anterior) e também a conexado do mercado brasileiro a
de seus vizinhos do norte, por meio da Amazoénia®. O contexto internacional é
outro elemento que ajuda a explicar porque o TCA pode surgir no final dos anos
1970. Neste item, pode-se atentar para dois ambitos- o cenario regional e o

propriamente internacional.

No contexto regional merece destaque a controvérsia ndo resolvida com a
Argentina na questdo de ltaipu, apesar de nesse governo se iniciarem as
conversagOes que permitiriam a Figueiredo equacionar a questdo, em 1979.
Apesar da melhoria das relagbes com a Argentina, o problema ainda nao
solucionado fazia com que a secular disputa por predominancia na América do
Sul ainda nao tivesse sido encerrada. Um dos pontos mais importantes desse

processo € a busca por influéncia sobre os demais paises da América do Sul. O

% Inclusive, o pujante crescimento econdmico e industrial do Brasil era um fator que gerava receio
entre os demais paises sul americanos, e isso foi um obstaculo a ser superado para a
aproximagao com os vizinhos do norte da América do Sul.

51



alvo direto da oposicdo sdo os demais paises platinos- Uruguai, Paraguai e

Bolivia. Mas ha ressonancias no norte do subcontinente*.

“O governo Geisel € mais um capitulo na histéria da disputa de Brasil e
Argentina na regido do Prata (...) A aproximagao e o tipo de relagéo que se
busca com os paises de menor desenvolvimento relativo- Uruguai,
Paraguai e Bolivia- € comercial- estratégico” (VIZENTINI, 1998: 227-228).

Segundo Leonel Itaussu Almeida Mello (1996: 54) a década de 1970
marca a consolidacdo de uma preponderancia brasileira. O TCA faz parte deste

contexto: ajuda a vincular os paises andinos, mais a Guiana e o Suriname.

Outro fato importante a notar no ambito regional € a preocupacao com a
possivel exclusdo do Brasil de um sub sistema no norte da América do Sul,
ameaga materializada na formagdo do Pacto Andino, de 1969. A idéia da
Marginal da Selva também remetia a uma possibilidade de isolamento do Brasil.
Embora na década de 1970 o Brasil ja tivesse conseguido impedir o avanco de tal
iniciativa, ele ilustrava uma preocupagdo mantida pelo Itamaraty- prova disso é
que em todas as exposicoes acerca do TCA o embaixador Rubens Ricupero

menciona a estrada*'.

Um dado do contexto internacional tem também importantes reflexos na
estratégia regional do pais: a crise do petréleo de 1973. Além da crise econémica
global gerada pela decisdao da OPEP (que implicou diminuicao dos investimentos
internacionais em paises em desenvolvimento, bem como a escassez do crédito
internacional e queda nas exportacdées brasileiras), o aumento do preco da
energia colocou em xeque o projeto brasileiro de desenvolvimento. O quadro se
estendera por toda a década de 1970. O pragmatismo responsavel pode ser
considerado, em boa medida, uma resposta a crise econémica global.
(VIZENTINI, 1998: 198,199, 202, 203).

% O relato de Saraiva Guerreiro, referindo-se a reunido de janeiro de 1980, em Lima, com os
chanceleres dos membros do Pacto Andino, deixa bem clara a preocupagao: “A Argentina e o
México ja tinham ha bastante tempo algum tipo de arranjo com os andinos. Nés nos haviamos
atrasado.” (GUERREIRO, 1992:133).

1 Cf, por exemplo, RICUPERO (1984:187)
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E para o Brasil esta preocupacdo com o abastecimento de recursos
energéticos deve fazer com que se dé mais atencdo aos vizinhos que possam

fornecer recursos como petréleo (Venezuela), carvao (Colémbia) e gas (Bolivia):

“O suprimento internacional de energia transformou-se, sobretudo a partir
das reiteradas altas dos precos internacionais do petréleo, em um dos
problemas mundiais mais cruciais e que necessita atencédo e tratamento
prioritario. A recente decisdo da OPEP, em junho ultimo, de aumentar os
precos daquela matéria prima para uma para uma meédia de 21 ddlares por
barrii da bem a medida da seriedade e magnitude do problema, pois
podera acarretar, segundo os 6rgaos técnicos, uma despesa, em 1980,
pelo Brasil, de aproximadamente 7,5 bilhdes de ddlares (...) No plano
diplomatico, o ltamaraty aportara sua contribuicdo a tarefa de buscar
superar essa conjuntura desfavoravel e o seu conseqiiente impacto sobre
nosso processo de desenvolvimento. Dentro de sua area de competéncia,
a diplomacia brasileira redobrard seus esforgcos com vistas a contribuir
sobretudo para:

()

b) intensificar relagbes com paises que nos tém assegurado o suprimento

em momentos criticos do mercado internacional;

c) assegurar garantia continuada de suprimento, de forma a evitar a

necessidade de recurso ao mercado livre;

d) criar receptividade politica para a utilizacdo das mais variadas fontes de
suprimento dos paises produtores da América Latina, Africa, Asia e Oriente
Médio, preservadas as caracteristicas comerciais das operagbes de
compra de 6leo;” (GUERREIRO, 1984:12)

No plano internacional, apesar de ainda ndo encerrada a Guerra Fria, na
década de 1970 o conflito bipolar perde sua intensidade, e questbes que
marcarao o poés - Guerra Fria, como do meio ambiente e dos direitos humanos, ja

comecam a aparecer na pauta global. Em 1972 ocorre a primeira Conferéncia da
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ONU sobre o meio ambiente*?, em Estocolmo, depois da publicacdo do relatério
do Clube de Roma*?, em 1970.

No encontro de Estocolmo, a emergéncia da ecologia como pauta da
agenda global traz uma nitida divisdo entre o0s paises mais e menos
desenvolvidos. Os paises mais ricos adotaram uma postura mais
preservacionista. Seu argumento baseava-se na idéia de que os beneficios
nacionais e de curto prazo da exploragdo dos recursos naturais ndo podiam
ignorar os custos globais de longo prazo dessa mesma atividade. Por sua vez, as
nagbes mais pobres reivindicaram o0 reconhecimento do direito ao
desenvolvimento, além de alegarem que a pobreza € uma das principais causas
da degradacao ambiental, de forma que a preocupacao ambiental deveria levar a
uma real contribuicdo com o combate as desigualdades no plano global.

Os paises amazbnicos, em sua maioria, estavam empenhados em
programas de desenvolvimento das respectivas Amazonias. O discurso adotado
por eles era de que a defesa da preservagao ambiental era uma forma de impedir
0 crescimento econémico dos paises menos desenvolvidos, mantendo assim a
estrutura econdémica global. (ROMAN,1998:15). O Brasil teve um papel
fundamental nesse debate, ja que seus programas de desenvolvimento regional

sofriam fortes criticas por seus impactos ecolégicos.

Outro ponto de divisdo de interesses foi sobre o alcance e os limites da
soberania nacional. De um lado, os paises mais desenvolvidos sustentavam que
a exploracdo da natureza em um pais pode gerar efeitos para outros, de forma
que a soberania nacional ndo deveria impedir um certo controle internacional das
politicas internas que tenham possiveis consequiéncias ecoldgicas. Essa
concepcao permitiu o surgimento da idéia de que algumas areas deveriam ficar
sob controle internacional. Os paises menos desenvolvidos se opdem

incisivamente a qualquer limitacdo da soberania e defendem o direito exclusivo

“2 As informagdes sobre a Conferéncia de Estocolmo foram retiradas de ROMAN, 1998:13-18.

43 Organizacdo Nao Governamental internacional de industriais, voltada ao estudo de temas
ambientais. Até 1990 o grupo publicou 18 relatérios e “... seus progndsticos tornaram-se mais
sombrios; por isso, o Clube de Roma também passaria a ser conhecido como ‘Clube do Juizo
Final’” . (ALTVATER,1995:11)
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de exploragédo dos respectivos recursos naturais. Uma derivagdo da controvérsia
esta materializada na discussao sobre o principio da consulta prévia, segundo o
qual um pais ndo poderia agir unilateralmente na exploragdo de recursos que
envolvem outros paises (como no caso de rios transfronteirigos, por exemplo)**.
Seria necessario um entendimento com o vizinho envolvido, ainda que as

iniciativas fossem exclusivamente nacionais.

Nesse contexto a Amazénia ganha grande importancia no debate
internacional, e h4a, inclusive, participantes da conferéncia que propdéem a

internacionalizagdo da regido (ROMAN, 1998: 16).

Na segunda metade da década de 1970 o governo de Carter (EUA) divulga
o levantamento Global 2000, sobre a situagdo ecolégica do planeta. Os latino-
americanos reagem a possiveis interferéncias por razdes ecoldgicas com o
Relatério de Bariloche, pelo qual reivindicam o direito ao desenvolvimento. Como
se vé a disputa entre os paises mais e menos desenvolvidos apenas aumenta

nessa década.

O contexto apresentado evidencia alguns elementos importantes para a
compreensao do Tratado de Cooperacdo Amazénica (TCA). O primeiro é a
tendéncia de enfraquecimento do eixo Leste-Oeste como parametro das relacoes
internacionais- 0 debate acerca do meio ambiente e do desenvolvimento da
espaco a uma clara divisdo de interesses no sentido Norte-Sul. Embora esse eixo
“vertical” ndo se constitua em um molde permanente do sistema internacional, ele
tera importancia crescente a partir da década de 1970*°. Essa situacdo permite
uma maior margem de manobra para os paises menos desenvolvidos, que tém
maior possibilidade de variacdo de sua conduta externa de acordo com seus
interesses  especificos, ndo sendo tao pressionados a alinhar-se

permanentemente a nenhum pélo de poder.

* Um exemplo do debate sobre esse principio é a questdo do aproveitamento hidrelétrico da
Bacia do Prata, que op6s Brasil e Argentina.

% Alias, é justamente a auséncia de um eixo fixo para as relagdes internacionais uma das
caracteristicas marcantes do p6s Guerra Fria, sintetizadas na expressao “polaridades indefinidas”,
de LAFER & FONSECA JR. (1994)
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Outro elemento desse contexto internacional € dado pela importancia do
meio ambiente na agenda internacional, e suas possiveis implicagbes para os
paises ndao desenvolvidos, notadamente aqueles aos quais pertence a maior
floresta tropical do planeta. O debate ecolégico no plano global vai crescer na
década de 1980 e culminar, ja na década de 1990, com a realizagédo, no Rio de
Janeiro, da 2% Conferéncia da ONU sobre o Meio Ambiente, a ECO 92. A
escolha do Brasil como sede do encontro demonstra a importancia que a regiao

amazonica tem no debate ambiental internacional:

“The growing global concerning for Amazonia proved also to have a crucial
impact on the decision to let Rio de Janeiro host the United Nations
Conference on Environment and Development (UNCED) in 1992(...) The
decision to let Rio host the Conference was by no means a coincidence. In
fact, it resulted from strong pressures by the Brazilian government itself that
saw the event as an opportunity to reduce its infamous reputation as the
‘global ecological villain’. By the time of the Conference, the deforestation of
Amazonia had not only become one of the principal issues in the global
environment debate, but it was also made synonymous with Brazilian
development policies. ” (ROMAN, 1998: 22,23)

A Amazédnia tem sua importancia destacada nesse contexto internacional e
o desafio que ela representa para a politica externa brasileira € potencializado.
Responder as pressdes internacionais, em conformidade com a peculiaridade do
momento mundial € um dos objetivos do Tratado de Cooperagcdo Amazoénica.

E nesse contexto que se insere a politica externa brasileira®®, da qual o
TCA sera um dos frutos. O primeiro ponto a ser destacado é a possibilidade de
aprofundamento de uma linha de politica externa que comeca na década de
1960, com a chamada politica externa independente, que teve seus primordios
ainda no governo de Janio Quadros, mas ganhou maior consisténcia no periodo

46 Aqui ndo se discutira novamente a evolugdo da politica externa brasileira, o que ja foi feito
anteriormente. Apenas se pretende mostrar que o contexto internacional da década de 70 oferece
um cenario propicio para a consolidagdo de um paradigma formulado ainda na década de 60, e
dentro do qual serd idealizado o TCA.
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de Jodo Goulart*’. Por essa concepcdo, o Brasil procurava manter-se
relativamente distante dos dois blocos em disputa, buscando sua autonomia e
privilegiando o eixo norte-sul das relagbes internacionais. Na perspectiva
nacional, como ja mencionado, a politica externa estava ligada a politica de

desenvolvimento.

Na década de 1970 o cenario mundial referido proporciona um campo em
que se pode aprofundar a linha da politica externa autonomista. A Guerra Fria
tem menos intensidade. A questdo ambiental da énfase ao eixo norte- sul das
relagdes internacionais, traz a tona a questdo do direito ao desenvolvimento e,
mais do que isso, coloca em xeque a autonomia de um pais de promover a sua
propria politica de utilizacdo do espacgo e dos recursos naturais. Além disso, ha o
projeto brasileiro de se afirmar como uma poténcia regional, sendo este um meio
de aumentar a influéncia no plano internacional. Especificamente, viu-se que a
Amazdnia ganha grande destaque no debate internacional. Internamente, a
regiao apresenta um grande desafio- integra-la ao resto do pais, ocupa-la,
protegé-la e \vitalizd-la economicamente fazem parte da politica de
desenvolvimento nacional, mas ndo sao tarefas faceis dada a imensidao e o

desconhecimento da area.

Como reflexo do contexto exposto, o Tratado de Cooperagcdo Amazénica,
composto pelo Brasil, Bolivia, Coldmbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e
Venezuela, é uma solucao diplomatica complexa que articula diferentes niveis de

interesse e responde a diferentes ambitos de atuacao internacional do Brasil:

1) O debate internacional e a posicao do Brasil no mundo: o
tratado responde as questbes ambientais, defende a soberania, a
exclusividade dos paises na exploracdo dos proprios recursos,
reforca o direito ao desenvolvimento e reflete a postura do

pragmatismo responsavel;

2) O contexto regional: fica clara a intencao de aproximagao dos
vizinhos, de dissipag¢ao de quaisquer receios relativos ao Brasil e

7 Ver Mello (2000:25-75) e BUENO & CERVO (2002:309-348)
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também é possivel identificar a busca do pais por uma lideranca

regional;

3) As questoes especificas da Amazénia: o tratado pretende ser
um instrumento para ajudar os signatarios a incorporar o territério
amazbnico a suas respectivas economias, compartilhar
experiéncias, aumentar a qualidade de vida das populagoes,
desenvolver tecnologias especificas, melhorar a infraestrutura da
regido, fazer da Amazbnia um elo e ndo um fosso entre os
paises, garantir a preservacao do meio ambiente, proteger um
espaco fragil contra pretensbes externas, e, principalmente,

incorporar a regido aos esforgos nacionais de desenvolvimento

Portanto, esse acordo internacional € uma resposta diplomatica a diversas
questdes. A eficacia da resposta vai ser variavel de acordo com cada ambito
Compreender como TCA foi utilizado como um instrumento para a satisfagédo das
pretensdes em cada um desses niveis € uma das principais preocupacoes deste
trabalho. Antes de se discutirem essas questdes, é preciso evidenciar o conteudo
especifico do Tratado e sua relagdo com as prioridades da politica externa
brasileira. Para isso, o préximo passo sera avaliar a estrutura do Tratado, seu
histérico até a assinatura e procurar explicitar com a analise os seus objetivos

iniciais.

2.3 - O TRATADO DE COOPERACAO AMAZONICA
2.3.1 - A NEGOCIACAO

A idéia de um acordo multilateral de cooperacdo entre o0s paises
amazodnicos surge, como proposta concreta, em 1976, no Iltamaraty. No mesmo
ano é apresentada ao presidente do Peru, Morales Bermudes®®, pelo presidente
Ernesto Geisel. O encontro presidencial resultou em diversos acordos bilaterais
de cooperagédo, e envolveu o Peru nas negocia¢des do futuro Pacto Amazonico

*® Ver, entre outros ROMAN (1998:118), KUCINSKI (1979:15), CRUZ (1993:30,31),
COSTA(1987:50,51), SCHILING(1978:270).
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(outro nome dado ao TCA). O Peru foi, ao lado da Venezuela, um dos grandes
responsaveis pela resisténcia a aprovacao do texto como houvera sido proposto

pelo Brasil, e a consequente limitagdo do alcance do Tratado.

O anteprojeto formulado pelo Brasil, e apresentado em margo de 1977 aos
sete paises convidados a integrarem o Pacto, fazia mengéo a integracao fisica da
regiao (que era uma das principais preocupacdes da diplomacia brasileira, como
visto). Nessa época a Venezuela apresentava resisténcia em entrar em
negociacao sobre o acordo multilateral. Além de um histérico de rela¢des pouco
amistosas, em razdo da ja mencionada doutrina Beatencourt, a ascensao
econdmica da Venezuela propiciada pela elevacao do preco do Petréleo fazia
com que ela mantivesse cautela quanto a participacdo do Brasil no norte da

América do Sul, regido em que pretendia manter uma certa lideranca.

Mas a principal preocupagéo venezuelana era com os efeitos que o novo

projeto poderia gerar no Pacto Andino, em crise com a saida do Chile, em 1976:

“Ao mesmo tempo, o fato de que a idéia de criacdo do Pacto Amazbnico
tenha sido langada oficialmente num momento de crise do Pacto Andino,
fez com que Peru, Equador, Coldmbia e Venezuela expressassem
reservas sobre as formas como o novo pacto afetaria o Grupo Andino.
Considerava-se que o Pacto Amazénico seria utilizado pelo Brasil como
um apoio a sua oposi¢cdo ao Grupo Andino, na disputa de influéncia que
este tem na América Latina. Foi a Venezuela, sobretudo e, em menor
escala o Peru, quem defendeu com mais empenho essa posicao”.
(CARRASCO, 1979:80).

A recusa da Venezuela em participar das negocia¢des durou até a visita
do presidente Carlos Andrés Perez ao Brasil, em novembro de 1977, quando ele

1*°. Por isso a

elogiou a idéia de um acordo amazdnico de cooperagdo multilatera
primeira rodada de negociagdes, com todos os futuros signatarios, ocorreu em

novembro do mesmo ano.

* Ver PEREZ (1977:19). Bernardo Kucinski (1979:15) diz que, em troca da apoio ao TCA, o Brasil
ofereceria seu apoio ao SELA, organismo proposto pela Venezuela, assinado em 1975 e com
relacdo ao qual o Brasil mantinha, até entdo, uma certa reserva.
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Com relagdo ao Pacto Andino, a diplomacia brasileira realizou grande
esforco para deixar explicito que o TCA nao representaria qualquer risco deste
suplantar aquele, mas seria um acordo complementar, numa area em que nao
haveria ainda cooperagao internacional. O discurso de Geisel (1978) na
solenidade de assinatura do Tratado insiste nesse ponto, € a ressalva esta
expressa no texto do TCA:

Artigo XIX — Nem a celebracdo do presente Tratado, nem a sua execugao
terdo algum efeito sobre quaisquer outros tratados ou atos internacionais
vigentes entre as Partes, nem sobre qualquer divergéncia sobre limites ou
direitos territoriais existentes entre as Partes, nem podera interpretar-se ou
invocar-se a celebracdo deste Tratado ou sua execucdo para alegar
aceitagdo ou rendncia, afirmacdo ou modificacdo, direta ou indireta,
expressa ou tacita, das posicoes e interpretacdbes que sobre estes
assuntos sustente cada parte Contratante™.

O principal negociador brasileiro do TCA, o embaixador Rubens Ricupero,
assim se referiu ao Tratado em palestra dada a Camara dos Deputados, em
outubro de 1977:

‘Enquanto o Pacto Andino é de cardter econémico e comercial, o
amazdnico tem natureza geografica e juridica. O primeiro visa integrar as
cinco economias nacionais mediante a unificacao tarifaria e, sobretudo, a
programagao industrial e setorial, ao passo que o segundo, busca a
integracao fisica dos sistemas de comunicacao e transportes, sem

tocar nas barreiras econdmicas”. (RICUPERO, 1978:199, grifo meu)®'.

0 Esse artigo faz também uma ressalva relativa a outra preocupacgéo da Venezuela- a questao de
limites. Uma das razdes da resisténcia do pais em negociar o TCA foi a sua histérica disputa
territorial com a Guiana. Também o Peru, com pendéncias antigas com o Equador,, mostrou certa
apreensdo. O artigo transcrito mostra que o Tratado optou por abster-se explicitamente dessas
questdes. Assim, as resisténcias de Peru e Venezuela relativas a esse assunto territorial puderam
ser eliminadas.

> Em um de seus livros, Ricupero reproduz a palestra citada, de 1977 e também outra de 1979.
Nesta segunda, posterior a assinatura do TCA, pode-se notar a mudanga com relagdo ao objetivo
da integragao fisica, pela simples comparacdo do paragrafo citado com o seguinte: “O Grupo
Andino, de carater econémico e comercial, procura a integracdo das economias e dos mercados,
mediante a unificagao tarifaria e sobretudo a programacao setorial do desenvolvimento. O Tratado
Amazoénico ndo tem competéncia nessas matérias e dirige a atencédo a assuntos outros que a
economia ou o comércio.” (RICUPERO, 1995: 393- grifo meu).
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Como se vé, a integracdo fisica da regido era a esséncia da proposta
original do Brasil. A idéia estava assim materializada na proposta original:

“As partes contratantes reconhecem que a integracdo fisica da regiao
amazodnica, mediante o estabelecimento de uma infraestrutura adequada
de transportes e comunicagdes, constitui uma condigao indispensavel para
0 processo de desenvolvimento da regido”. (Jornal do Brasil, 4/7/78- apud
KUCINSKI, 1979: 16).

Em discurso na abertura da primeira reunido preparatéria do Pacto
Amazonico, Azeredo da Silveira afirma: “O que se deseja é preencher as lacunas
e mobilizar a cooperacdo numa d&rea até agora sem aproveitamento: a da
integracao fisica” (SILVEIRA, 1977:54- grifo meu). Logo ap6s a reunido, em

“®

entrevista a Rede Globo, ele considera que ao . Se centrar na integracao
fisica, o Pacto Amazdnico é base para criar infra-estrutura e, por isto tera

importancia econémica.” (SILVEIRA, 1977b:58).

Para o ministro, a regido teria dificuldades de se desenvolver
economicamente pela auséncia de uma infra-estrutura adequada®. Contra essa
dificuldade a proposta de cooperagdao multilateral. O Pacto nao teria um perfil
econdmico/ comercial, pois nao faria qualquer referéncia a diminuigcdo de
barreiras ou alteracdo das regras de comércio. Mas teria, indiretamente, uma
funcdo econbmica, ao garantir as condigcbes para a atividade econémica. No
entanto, esse perfil poderia ser alterado posteriormente: “... a especializagdo do
Pacto ndo implica uma limitacao rigida, e seria valido admitir que a integracao
fisica prossiga até formas mais abrangentes de integracéo.” (op. cit.: 59)

Os principais opositores a expressao “integragao fisica” foram o Peru e a

Bolivia. Costa (1987:28) considera que ambos os paises preferiam nao assumir

esse compromisso para terem tempo de fazer a integracédo fisica dos territérios

2 No mesmo sentido o “Programa de Emergéncia para 1954” da SPVEA: “Os transportes na
Amazébnia sdo o ‘Calcanhar de Aquiles’ de toda a sua economia. Realizando uma produgéo de
pequeno volume fisico, em centros produtores localizados a milhares de milhas de seus portos de
embarque, essa produgdo sé pode ser transportada a fretes muito altos. Em consequéncia,
somente podem ser produzidos géneros de alto pre¢o por unidade de pre¢o” (Apud Meira Mattos,
1980:190) .
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amazdnicos as respectivas economias antes de integra-los ao Brasil,
desproporcionalmente mais desenvolvido. Segundo Kucinski (1979:16) também a

Venezuela apresentou resisténcia a expressao.

Devido a resisténcia, na segunda rodada de negociacoes, ja em 1978, o
Brasil retirou a expressao integragao fisica, substituindo-a “... pela formulagéo
‘desenvolvimento harménico’ das partes como um dos objetivos do TCA” (CRUZ,
1993: 36). Outra referéncia da proposta original a ficar fora do texto final foi a
mengao a uma possivel cooperacdo para defesa, que caiu ja na primeira rodada
de negociagbes (op. cit.:35). Segundo Adherbal Meira Mattos (1995:28), a
proposta original ainda continha a idéia de “Merconorte”, que nao teria sido aceita

pelos outros paises amazonicos.

E notavel que o periodo de negociacdes (o documento foi assinado no dia
3/7/1978 e entrou em vigor em 1980, apbés o ultimo pais té-lo ratificado, a
Venezuela), surpreendentemente curto, resultou numa drastica redugdo do
alcance do TCA, inclusive naquilo que talvez fosse a esséncia da idéia brasileira:
a criagdo de infraestrutura na regido. Assim, pode-se enxergar O SUCESSO
diplomatico da assinatura do Tratado em tdo pouco tempo, bem como a relativa
derrota em pontos cruciais do projeto. Dessa constatagao € possivel tirar ja uma
importante conclusdo: o Brasil priorizou a adesao dos paises amaz6nicos, em
detrimento da defesa enfatica (inclusive com uma possivel utilizacdo de recursos

de poder) da sua proposta original.
2.3.2 - OS OBJETIVOS EXPRESSOS DO TRATADO

Se o Brasil priorizou a adesao em detrimento de alguns pontos especificos
do projeto do Tratado, pode-se perceber que um dos objetivos da atuagdo do
ltamaraty neste caso tenha sido justamente a melhora da relagcdo com os vizinhos
amazodnicos. Essa politica pode ser compreendida dentro do estreitamento de
relagdes com a América Latina que era postulado pela doutrina do pragmatismo
responsavel. O predmbulo do Tratado expressa seu significado latino-

americanista: “Seguras de que a cooperacao entre as nacoes latino-americanas
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em matérias especificas que lhes sdo comuns contribui para avangar no caminho

da integragao e solidariedade de toda a América Latina.” (TCA,1978)

Ao analisar o tratado no contexto de estreitamento das relagdes com a
América Latina, Bernardo Kucinski (1979) sugere que a negociacdo e a
assinatura do acordo possam ser compreendidos como uma forma de combater a
percepcao dos vizinhos de pretensdo hegemonica do Brasil, na medida em que
sdo garantidas a soberania de cada pais e, principalmente, a igualdade de peso
entre 0s mesmos, expressa na regra da unanimidade para a tomada de decisoes.
Leitura semelhante fazem Leonel ltaussu Almeida Mello e Mikael Roman:

“O primeiro passo no sentido de neutralizar o sentimento antibrasileiro
reinante nos paises limitrofes as fronteiras Norte e Oeste foram as
negociacdes multilaterais que culminaram no Tratado de Cooperacéao
Amazoénica.”(MELLO, 1996:208)

“One major objective was to neutralize the neighbouring countries’ fear of a
presumed Brazilian expansionism. The strong claim for national sovereignty
set out in the Proposal was just as much an effort to convince the other
Amazon countries that Brazilian colonization projects in Amazonia only
aimed at internal development. An improved Brazilian image would in this
case not only facilitate a continued colonization of frontiers regions, but also
open up new prospects for bi-lateral trade.” (ROMAN, 1998:154).

Os discursos do presidente Ernesto Geisel e do chanceler Azeredo da
Silveira enfatizam a idéia de que ndo ha qualquer pretensdo hegemobnica do

Brasil na proposta:

“A regra basica do mecanismo sera a unanimidade, projecao rigorosa da
igualdade entre os membros e garantia contra o surgimento de hegemonias
ou tentativas de proveito unilateral”.(GEISEL, 1978:10);

“A garantia de que é possivel estruturar tal mecanismo, em reacao a
condicionamentos tradicionais de desigualdade, se encontra na regra do
consenso, que devera constituir a marca das operacdes. Nascido do livre
consentimento de paises ciosos de sua individualidade (...) eliminando-se
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assim, a priori, qualquer possibilidade de hegemonias ou de confrontos entre
maiorias e minorias” (SILVEIRA, 1978:15).

Dentro dos trés ambitos de atuagdo internacional do Brasil®® a que se
refere o TCA, estd claro que no momento da negociagdo e assinatura o
privilegiado foi o contexto regional, e os planos para esse contexto. Ou seja, 0
objetivo de aproximagdo dos vizinhos (como um dos elementos da politica
externa geral do pais) parece ter prevalecido ao de responder aos desafios
especificos apresentados pela regiao amazodnica.

O importante no momento € apenas ressaltar que o TCA tem como um de
seus objetivos contribuir com a politica externa do pais no sentido de estreitar os
lacos com a América Latina. Nesse sentido € possivel afirmar que a iniciativa foi
bastante eficaz, ou seja, de fato houve uma melhora na relagcdo com os
condébminos da Bacia Amazobnica e, também, uma melhora na percepg¢ao que
eles tinham do Brasil, embora ndo se possa afirmar que esse tenha sido um

resultado decorrente de modo exclusivo do TCA.

Realmente havia na América Latina um forte sentimento de desconfianga

relativo ao Brasil. Entre os motivos, destacam-se:

1) a oscilagdo da postura do pais frente aos EUA, que levava alguns
a considerarem o Brasil como satélite norte americano na
América do Sul (impresséo agravada com a participagao brasileira

na intervengao na Republica Dominicana, em 1965);

2) as doutrinas geopoliticas brasileiras, de que é exemplo mais
conhecido o livro “Geopolitica do Brasil”, de Golbery do Couto e
Silva (personagem que exerceu funcdes de destaque e alto
escaldo em alguns governos do regime militar). As teorias dos
geopoliticos criavam o medo do expansionismo brasileiro. Ainda
pode-se citar a “teoria do cerco”, que reservava aos vizinhos

latinos um olhar bastante desconfiado;

*% O contexto internacional, o regional e o da Amazénia especificamente.
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3) 0 rapido crescimento econémico por que O pais passou nas
décadas de 1960 e 1970, fenbmeno que era percebido pelos
latino-americanos como um facilitador para as pretensdes
hegemédnicas do Brasil, e que alimentava a acusagdo de que o
pais era um paraiso para as multinacionais (em detrimento de

posicoes regionalistas ou terceiro-mundistas).

O Brasil pretendia ndo s6 diminuir receios dos vizinhos, mas também
impedir que a existéncia de um grupo hispano-americano no norte da América do
Sul (Pacto Andino) levasse a exclusdo do Brasil desse subsistema, remetendo a
diferengas com raizes nas disputas entre os paises ibéricos. O objetivo principal
parece nao ser enfraquecer o Pacto Andino, como temiam seus membros, mas
apenas garantir a presenca do Brasil nesse espaco sub-regional®. Em 1979 o
presidente do Peru, Morales Bermudez, convidou o chanceler brasileiro a
participar da Reunido de Ministros das Relag¢des Exteriores do Pacto Andino, que
ocorreria em 1980, em Lima. Posteriormente o Brasil tornou-se observador
permanente do organismo andino. Por todos esses fatores, a melhoria das
relagdes com os paises amazébnicos foi uma importante conquista diplomatica,

alcangcada com a ajuda do TCA.

A partir do cenario internacional, como ja foi dito, podem-se esclarecer
outros objetivos do Tratado. No momento em que o debate ecoldégico ganha
forca, e surge a possibilidade de se interpretar o desenvolvimento como
prejudicial ao meio ambiente, o TCA reforca a idéia contraria. A preocupacao
ambiental ligada a idéia do desenvolvimento pode ser vista nas seguintes partes
do acordo:

“(...JCONSIDERANDO que para lograr um desenvolvimento integral dos
respectivos territdérios da Amazénia é necessario manter o equilibrio entre o

crescimento econdmico € a preservacao do meio ambiente

(..2)

5 Vier RICUPERO (1984:187), MIYAMOTO (2000:30), BUENO & CERVO ( 2002:419), CRUZ
(1993:28) e MEIRA MATTOS (1980:136-139).
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ARTIGO |

As Partes Contratantes convém em realizar esforgos e agdes conjuntas a
fim de promover o desenvolvimento harménico de seus respectivos
territérios amazdnicos, de modo a que essas agdes conjuntas produzam
resultados equitativos e mutuamente proveitosos, assim como para a
preservacao do meio ambiente e a conservacao e utilizagcao racional dos

recursos naturais desses territorios.

(..)
ARTIGO V

Tendo em vista a importadncia e multiplicidade de fungdes que os rios
amazolnicos desempenham no processo de desenvolvimento econdmico e
social da regido, as Partes Contratantes procurarao envidar esforgos com
vistas a utilizagao racional dos recursos hidricos.

()
ARTIGO VII

Tendo em vista a necessidade de que o aproveitamento da flora e da fauna
da Amazébnia seja racionalmente planejado, a fim de manter o equilibrio
ecolégico da regido e preservar as espécies, as Partes Contratantes
decidem:

a. promover a pesquisa cientifica e o intercambio de informagbes e de
pessoal técnico entre as entidades competentes dos respectivos paises, a
fim de ampliar os conhecimentos sobre os recursos da flora e da fauna de
seus territérios amazonicos e prevenir e controlar as enfermidades nesses
territorios;

b. estabelecer um sistema regular de troca adequada de informacgdes sobre
as medidas conservacionistas que cada Estado tenha adotado ou adote
em seus territérios amazodnicos, as quais serdo matéria de um relatério

anual apresentado por cada pais.

()
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ARTIGO Xl

As Partes contratantes cooperardo para incrementar as correntes
turisticas, nacionais e de terceiros paises, em seus respectivos territérios
amazodnicos, sem prejuizo das disposi¢cdes nacionais de protecdo as

culturas indigenas e aos recursos naturais.
ARTIGO XIV

As Partes Contratantes cooperardo no sentido de lograr a eficacia das
medidas que se adotem para a conservagao das riquezas etnologicas e
arqueoldégicas da area amazoénica.” (TCA, 1978)

Outra importante preocupacdo do Tratado, relacionada ao contexto
internacional, é a defesa da soberania e da exclusiva responsabilidade dos
signatérios pela utilizagdo do territério amazénico. Como se viu, havia ameacas
de interferéncia internacional nas politicas internas, com justificativas ecoldgicas.
Essas ameacas variavam de nivel, desde pressao diplomatica até propostas de
internacionalizagao de algumas éareas. O texto final do TCA é bastante enfatico
nesse ponto:

ARTIGO IV

As Partes Contratantes proclamam que o uso e aproveitamento exclusivo
dos recursos naturais em seus respectivos territérios é direito inerente a
soberania do Estado e seu exercicio ndo tera outras restricdes sendo as que
resultem do Direito Internacional.” (TCA, 1978)

Nas reunides do Tratado se reforcara a idéia de que os signatarios nao
aceitam qualquer ingeréncia internacional na regido. Em todas as declaracdes
produzidas no ambito do TCA (pelo menos até a década de 1980) € expressa
essa preocupagao. Em alguns momentos, inclusive, é possivel identificar uma
tendéncia a uma postura terceiro-mundista, principalmente nas reunibes de

presidentes.
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Embora ndo seja um mecanismo expresso no TCA, os presidentes dos
paises signatarios ja se reuniram duas vezes (em 1989 e 1992)*. As reunides
mostraram uma forte conotacdo politica, transcendendo inclusive a abrangéncia
tematica do tratado. Em 1989, por exemplo, a declaracdo dos presidentes
denunciou os efeitos graves da divida externa e de seu servigo, alegando que “a
divida ndo se pode pagar nas atuais condigcdes e circunstancias”. Abordou
criticamente o tema da utilizacdo de energia nuclear, e adotou uma postura de
enfrentamento em relacdo aos paises desenvolvidos: “esperamos ver a criacao
de condicbes que permitam o livre acesso ao conhecimento cientifico e as
tecnologias nao contaminantes ou destinadas a preservacdo ambiental, e
rechacamos as tentativas de obter lucro comercial invocando legitimas
preocupacoes ecoldgicas. Este enfoque se fundamenta, sobretudo, na idéia de
que a principal causa de deteriorizagdo do meio ambiente em nivel mundial séao
0os modelos de industrializacdo e consumo, assim como o desperdicio dos paises

desenvolvidos”.

A reunido de 1992 serviu para que 0s paises se articulassem e
defendessem posicoes em comum na Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento. Também nessa declaracdo, os paises desenvolvidos foram
responsabilizados pela degradacdo ambiental no planeta, com seu padréo de
consumo insustentavel e sua forma de crescimento, de modo que nédo poderiam
pretender impor qualquer limite aos paises em desenvolvimento. Apesar da
postura de enfrentamento, as duas declaragcdes resultantes dos encontros
presidenciais reconhecem que precisam do apoio financeiro dos paises mais
ricos para levar adiante os objetivos de um desenvolvimento sustentavel. *® As
reunides de presidentes foram momentos importantissimos do funcionamento do

Tratado. No entanto, apesar de a declaracado de 1989 terminar afirmando que a

%A declaragao da VIl Reunido de Ministros das Relacbes Exteriores sugere que esta se realize
“no inicio de 2006”. Segundo a secretéaria geral da OTCA, Rosalia Arteaga, em entrevista pessoal,
a reunido ocorreria no primeiro trimestre de 2006, mas nao ocorreu por difuculdade de
compatibilizar agendas, em especial pelo cenario de eleicdes deste ano.

% A dependéncia de recursos externos aos integrantes do TCA é um problema que sera discutido
mais a frente, pois ele tem forte relagdo com a eficacia do acordo, e inclusive com a fragilidade da
declaragdo da soberania e defesa da no interferéncia internacional nos assuntos amazonicos.
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reunido de presidentes ocorreria anualmente, nos 15 anos seguintes ela sé

ocorreu mais uma vez.

Reuniao de Presidentes

Data Local Destaque

1989 (1- 6 mai) Manaus (Brasil) - Forte conotag@o politica e até
de enfrentamento com relagdo
aos paises desenvolvidos (uma
espécie de terceiro-mundismo)

1992 (10 e 11 fev) Manaus (Brasil) - Para articular as posicdes a
serem defendidas na ECO 92

A estrutura do TCA pode ajudar a compreender alguns dos objetivos para
os quais foi proposto, bem como um esclarecimento de alguns fins explicitos, que
surgem junto com outros nao expostos textualmente no Tratado. Em outras
palavras, os fins pretendidos pela politica externa com a proposicao do TCA
podem em parte ser identificados na estrutura do mecanismo.

Segundo Azeredo da Silveira, “Seu principal objetivo é instituir um
mecanismo permanente que regularize os contatos entre os governos da regiao,
eliminando o carater episédico e descontinuo que os tem prejudicado no
passado”(SILVEIRA, 1977:54). Também Ricupero chama a atencdo para esse
aspecto: “E interessante notar que, mesmo na fase de negociagdo, o Tratado de
Cooperagao Amazdnica comegou ja a produzir efeitos no sentido de itensificar os
contatos internacionais entre paises que até entdo praticamente se ignoravam
mutuamente e cujos representantes apenas se cruzavam, de vez em quando, nos
corredores da ONU e da OEA.” (RICUPERO, 1984: 194).

Quer dizer que um dos objetivos seria transformar a regido amazénica de
um fosso num elo entre os paises as quais pertence. Isso conforma perfeitamente
ao objetivo préprio do pragmatismo responsavel, de se aproximar dos vizinhos.

Para isso, o Tratado criou alguns mecanismos.
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2.3.3 - A ENGENHARIA INSTITUCIONAL DO TCA

- REUNIAO DE MINISTROS DAS RELACOES EXTERIORES (RMRE)

No funcionamento do Tratado, a instdncia maxima é a “Reunido de
Ministros das Relacbes Exteriores das partes contratantes” (artigo XX do TCA e
artigo | do regulamento da Reunido de Ministros das Relagcbes Exteriores),
realizada sempre que se considere “conveniente ou oportuno, a fim de fixar as
diretrizes basicas da politica comum, apreciar e avaliar o andamento geral do
processo de cooperacdo amazébnica e adotar as decisdes tendentes a realizagdo

dos fins propostos”.

Apesar de o texto do Tratado ndo estabelecer uma periodicidade definida
para a Reunido de Ministros, o0 seu regulamento determina, no artigo lll, que as
reunides ordinarias serdo realizadas uma vez a cada dois anos. No entanto, nos
24 anos de vigéncia do Tratado®’, ocorreram apenas oito reunides, ou seja, uma
média de uma a cada trés anos, sendo trés na década de 1980, apenas duas na
década de 1990 e, por enquanto, quatro na primeira década do novo milénio.
Assim, o primeiro mecanismo criado para cumprir 0 objetivo de tornar mais
regulares os contatos entre os paises amazbnicos ndao tem sido plenamente
eficaz. A partir de 2000 a periodicidade do regulamento tem sido respeitada, o
que pode indicar que realmente a maior institucionalizagdo (aprovada em 1998)

contribua com o0 aumento da freqtiéncia das reunioes.

A década de 1990 foi talvez aquela em que o Tratado teve mais vigor,
quando foram tomadas as decisdes mais importantes (inclusive a de criagdo da
secretaria permanente), foi criada a maioria das comissdes especiais, foram
feitos mais projetos, conseguiu-se mais recursos internacionais. Em suma, como
apontam alguns estudiosos®®, foi a década em que o TCA revitalizou-se.
Interessante notar que € justamente nessa década que ocorre 0 menor numero
de Reunides de Ministros das Relagbes Exteriores (2, contra 3 da década anterior

e 4 na primeira metade da década seguinte). Dificil tirar maiores conclusées

°" Dados até 2004
%8 Como ROMAN (1998) e QUIROGA(2003), por exemplo.
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dessa estatistica bruta, mas pode-se levantar a hipétese de que, apesar de ser o
6rgdo maximo do Tratado, a RMRE n&o é seu érgdo mais importante, do ponto
de vista da obtencédo de resultados. Talvez sua fungcéo seja apenas formal, ou
seja, oficializar e tornar vigentes as propostas e medidas formuladas em outros
ambitos. Demandando o encontro de representantes de primeiro escalao dos
governos, a RMRE pressupde um forte compromisso politico de cada pais com o
Tratado, além de uma conjuntura favoravel em que se possam encontrar datas

comuns para os ministros de todos os signatarios.

Ha que se apontar, ainda, que nem todas as decis6es da RMRE produzem
os efeitos esperados. Por exemplo: o Peru, na primeira RMRE propds que se
realizasse a primeira reunido do Conselho de Cooperacdo Amazénica (proximo
mecanismo a ser estudado) em 1981, o que, apesar de ter sido aprovado, s6 se
realizou em 1983. Interessante notar que o Suriname e a Guiana nao sediaram
nenhuma das reunides.

Reunido de Ministros das Relacoes Exteriores®

Data Local Destaque

1980 (22-24 out) Belém (Brasil) Primeira Reunido. Medidas
preparatorias e melhor
defini¢do dos objetivos

1983 (7-8 dez) Santiago de Cali (Colombia) Mencgdo a necessidade de se
criar uma mecanismo
financeiro para sustentar os
projetos

1989 (6-7 mar) Quito (Equador) Primeira meng¢do ao problema

do tréafico de drogas

Preocupacdo com o
fortalecimento institucional

1991 (7-8 nov) Santa Cruz de La Sierra (Bolivia) - Mengdo a reunido de
presidentes a ser
realizada em 1992

- Formacao de grupos
de trabalho para
fortalecimento
institucional e criagdo
de um mecanismo
financeiro

1995 (4-5 dez) Lima (Peru) -Cria a secretaria permanente

- Estabelece um mecanismo
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financeiro para o Tratado

- Cria a Comissao Especial de
Educacio

- Impulsiona a ado¢@o de um
documento com critérios e
indicadores de sustentabilidade

- Estabelece um instituto de
investigacdo e protecdo de
recursos genéticos

-Decidem intensificar a luta
contra o narcotrafico

2000 (6 abr) Caracas (Venezuela)

2002 Brasilia (Brasil) Sobre a OTCA

2004 Manaus (Brasil) -Enfase na defesa e integracdo
fisica
-Aprova o plano

estratégico(com reserva da
Venezuela)

-Menciona a importincia de
incorporar a sociedade civil no
processo de tomada de
decisdes

* Até 2004

Como se percebe pela tabela acima, a RMRE mais importante da historia
do Tratado ocorreu em 1995, quando toma a decisdo de aperfeicoar a estrutura

do TCA, e uma aparente decisdo dos signatérios de investirem no projeto.

- O CONSELHO DE COOPERACAO AMAZONICA (CCA)

Segundo érgdo na hierarquia do Tratado, o CCA ¢é composto de
representantes diplomaticos de alto nivel das partes contratantes, com a fungéo
de: “velar pelo cumprimento do Tratado e das decisdes tomadas nas Reunides de
Ministros das Relagdes Exteriores; recomendar as partes a conveniéncia ou
oportunidade de celebrar reunides de Ministros das Relacées Exteriores
(preparando o temario correspondente); considerar as iniciativas e os projetos
apresentados as partes e adotar as decisdes pertinentes para a realizacao de
estudos e projetos bilaterais ou multilaterais, cuja execug¢ao, quando for o caso,

estara a cargo das Comissdes Nacionais Permanentes; avaliar o cumprimento
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dos projetos de interesse bilateral ou multilateral; adotar as normas para seu
funcionamento” (artigo XXI).

Apesar de estar prevista uma freqiiéncia anual para estas reunides, nos
24 anos de vigéncia, foram realizadas apenas 11- uma média de menos de uma
reunido a cada dois anos. Ao contrario das RMRE, a maior parte das reuniées do
CCA ocorreram na década de 90- seis, o dobro das trés ocorridas na década de
80 e as quatro ocorridas nos anos 2000 (até 2004). Mais uma vez, o Suriname e

a Guiana nao sediaram nenhuma reuniao do CCA.

Isso indica que a operacionalidade do Tratado esta mais ligada ao
Conselho de Cooperacdo Amazonica do que a RMRE. As préprias fungdes
definidas legalmente levam a essa conclusao, ja que o CCA deve preparar o
temario das reunides que sugere a RMRE, adotar as decis6es pertinentes para a
realizacdo de estudos e projetos, avaliar o cumprimento dos projetos e adotar
normas para seu funcionamento. Em suma, O CCA esta muito mais préoximo da
produtividade do TCA, embora ainda seja possivel identificar uma certa

imprecisdo na divisdo de fungdes no ambito do Tratado®®.

Conselho de Cooperacao Amazonica*

Data Local Destaque
1983 (5-8 jul) Lima (Peru)
1986 (25-26 set) La Paz (Bolivia) - precedida por uma reunido técnica

preparatoria (22-24 set)

1988 (16-18 mar) Brasilia (Brasil)

1990 (2-5 mai) Bogota (Colombia) - Guiana nio esteve presente

1993 (19-22 jul) Quito (Equador) -Ocorreram a 5% reunido ordindria e a
1%, extraordindria

1994 (10-11 out) Lima (Peru) -precedida por uma reunido técnica

preparatdria (6-7 out)

-prevé a articulag@o politica para
atuacdo em foros internacionais

- conclui pela necessidade de
fortalecimento institucional

% A questdo da divisdo de competéncias no ambito do Tratado ser4 discutida posteriormente. Por
ora, importa apresentar os mecanismos adotados para se alcangar o objetivo de tornar mais
regulares os contatos entre 0s signatarios
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1995 (30 nov- 1 dez) Lima (Peru) - Com cardter preparatdrio para a 5%
Reunido de Ministros

1997 (10-11 mar) Caracas (Venezuela) - Atrasada, pois na reunido anterior
tinham combinado de fazer no ultimo
trimestre de 1996, em Lima

1998 (5-6 out) Caracas (Venezuela) -Com cardter preparatério para a 6°.
Reunido de Ministros

-estudos para mudar a base juridica

-proposta da Colémbia para agilizar o
pré-investimento de projetos

2000 (4-5 abr) Caracas (Venezuela) - Com cardter preparatdrio para a 7°.
Reunido de Ministros (que, por sinal,
nao ocorreu)

2002 (20-21 nov) Santa Cruz de La Sierra (Bolivia) -Propdsito de analisar a marcha do
TCA e preparar a 7°. Reunido de
Ministros

2003 Brasilia (Brasil) -Sobre a OTCA

2004 Manaus (Brasil) -incorporam os temas integragao fisica

(IIRSA) e defesa (SIVAM)

*até 2004

A Reuniao de Ministros das Relacbes Exteriores e o Conselho de
Cooperagdao Amazoénica sao os principais mecanismos criados para alcancgar o
objetivo de tornar mais frequente os contatos entre os condéminos da Bacia
Amazénica. Nao ha como negar que a existéncia dessas instancias possibilitou
uma série de encontros entre representantes dos paises, 0 que nao ocorreria
caso o TCA, com seu formato institucional, ndo existisse. No entanto, percebe-se
que ha dificuldades para se cumprir a previsdao normativa relativa a esses
encontros. Além disso, a ocorréncia de reuniées nao garante que delas surja algo

importante ou relevante para o desenvolvimento da regiéo.

Isso porque o encontro mais freqliente entre os signatarios ndo encerra os
objetivos do TCA. Para desvendar outros escopos do acordo, é necessario
recorrer a seu proprio texto, aos demais mecanismos constituidos e as analises

feitas sobre ele.
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- A SECRETARIA PRO TEMPORE

A funcdo administrativa é exercida pela secretaria, que era “pro tempore”
(TCA, artigo XXIl) até 2002, quando é instalada a secretaria permanente em
Brasilia. No texto do Tratado esta dito que a secretaria ficard responsavel pela
documentagédo pertinente as reunidées do Conselho de Cooperacdo Amazénica,
pois ela deve ser exercida pelo pais “em cujo territorio deva celebrar-se a
seguinte reunido ordinaria do Conselho de Cooperagdo Amazénica”. A Guiana e

o Suriname ndo chegaram a exercer nenhuma vez a secretaria pro tempore.

Na Il RMRE (1989) decidiu-se fortalecer institucionalmente o Tratado, de
forma que a reunido seguinte do Conselho de Cooperacdo Amazdnica (1990)
estabeleceu o regulamento da Secretaria Pro Tempore, aumentando suas
atribuicées. O artigo 1 diz que ela é “ a encarregada de executar as atividades
dispostas pelo Tratado e as ordenadas pela Reunido de Ministros das Relagbes
Exteriores e pelo Conselho de Cooperacdo Amazénica”. (SPT, 1992:19). E o
artigo 5 do regulamento elenca 15 func¢des para a secretaria, que passa a ter um
perfil ndo apenas de administracdo e execugdo, mas de verdadeira coordenagao
do andamento do Tratado, de forma a impulsionar e dar subsidios a seu
funcionamento. Mas o fato € que a caracteristica “Pro Tempore” da secretaria

dificultou o cumprimento de todas as suas atribui¢ées.

EXERCiclO DA SECRETARIA PRO TEMPORE

Pais Ano
Peru out/1980- jul/1983
Bolivia jul/1983- set/1986
Brasil set/1986- mar/1988
Colémbia mar/1988- mai/1990
Equador mai/1990-jul/1993
Peru jul/1993-mar/1997
Venezuela mar/1997-abr/2000
Bolivia abr/2000-nov/2002
Brasil* nov/2002-2003

* Instalada ja a secretaria permanente, embora em sede nao definitiva
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- As ComMmISSOES NACIONAIS PERMANENTES (CNP)

Segundo o artigo XXl do TCA, “As Partes Contratantes criardo
Comissbes Nacionais Permanentes encarregadas da aplicacdo, em seus
respectivos territérios, das disposicdes deste Tratado, assim como da execugao
das decisbes adotadas pelas reuniées dos Ministros das Relagdes Exteriores e
pelo Conselho de Cooperacdo Amazonica, sem prejuizo de outras atividades que

Ihes sejam atribuidas por cada Estado”.

Embora aparentemente nem o Tratado nem a literatura a respeito
reservem grande atencdo as Comissdes Nacionais Permanentes, é possivel
compreender sua fungéo essencial por meio de uma interpretagdo sisteméatica do
TCA. O primeiro passo necessario € compreender a relagdo entre as esferas
nacional, bilateral e multilateral a que se refere o Tratado. Uma leitura atenta
mostra que o acordo tem grande cautela com relacédo a questdo da soberania, de
forma que se percebe uma nitida hierarquia, em que o ambito nacional é
considerado prioritario, enquanto a cooperagdo multilateral assume verdadeiro
carater de subsidiariedade. Os discursos dos representantes brasileiros sao

bastante esclarecedores a esse respeito:

“A soberania que se valoriza e refor¢ca no Tratado nao é, contudo, apenas
ou principalmente a regional, mas antes dela, a nacional, que constitui sua
fonte primaria e intocavel. A ocupagdo da Amazbnia e a definicdo da
politica interna de desenvolvimento permanecerdo, como agora, assuntos
da exclusiva competéncia da esfera nacional de cada pais”.(GEISEL,
1978:10);

“Por uma parte, consagramos com claridade meridiana que o Tratado nao
interfere de nenhuma maneira na jurisdicdo soberana que a cada pais
corresponde em seus préprios territdérios amazonicos. Nao pretendemos de
maneira alguma substituir o direito e a responsabilidade exclusivos de cada
Estado em assegurar o desenvolvimento de sua propria Amazdnia como
uma parte importante e integrada de seu conjunto nacional.”(SILVEIRA,
1978:12)
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“A mesma énfase na soberania vird contribuir para reforcar, sem
ingeréncias, nem limitacdes, a competéncia integral de cada pais na
definicdo e aplicagéao da politica que Ihe parecer mais adequada, dentro da
parcela amazdnica que corresponder a seu territdério nacional.”(SILVEIRA,
1978b: 14)

No texto do TCA a idéia de primazia do plano nacional esta expressa em
diversas partes. Logo no preambulo esté escrito que “... tanto o desenvolvimento
sOcio-econdmico como a preservagao do meio ambiente sdo responsabilidades
inerentes a soberania de cada Estado, e que a cooperacao entre as partes
servira para facilitar o cumprimento dessas responsabilidades...”(TCA, grifo

meu). A mesma idéia pode ser encontrada nos artigos 1V, XI°', XVI®.

O Tratado privilegia 0 ambito nacional perante a perspectiva multilateral.
Azeredo da Silveira afirma exatamente isso na Primeira Reunido Preparatoéria do
Pacto: “Ndo se tenciona, de forma alguma, superpor critérios multilaterais aos
nacionais. Ao contrario, proclama-se que o esforgo interno continuara a ser o fato
fundamental e prioritario no desenvolvimento dos territérios amazénicos.”
(SILVEIRA,1977a:54). Em suma, a agao multilateral € tratada como subsidiaria e
complementar as agdes nacionais, o que quer dizer que o TCA é mais a
expressao da soma de procedimentos nacionais, do que um mecanismo de acao

multilateral por si s6. O fato de a secretaria ser pro tempore reforca essa idéia®.

Por fim, importante mencionar que o Tratado n&o pretende impor qualquer
conduta aos signatarios. A conclusao a que se chega é que a efetividade do TCA

% «As Partes Contratantes proclamam que o uso e aproveitamento exclusivo dos recursos

naturais em seus respectivos territérios é direito inerente a soberania do Estado e seu exercicio
nao tera outras restricdes sendo as que resultem do Direito Internacional”

¢ “Com o propdsito de incrementar o emprego racional dos recursos humanos e naturais de seus
respectivos territérios amazénicos, as Partes Contratantes concordam em estimular a realizagdo
de estudos e a adocdo de medidas conjuntas tendentes a promover o desenvolvimento
econdmico e social desses territdrios e a gerar formas de complementacdo que reforcem as
acoes previstas nos planos nacionais para os referidos territérios”(grifo meu).

62 «“As decisbes e compromissos adotados pelas Partes Contratantes na aplicacdo do presente
Tratado ndo prejudicardo os projetos e empreendimentos que executem em seus respectivos
territérios, dentro do respeito ao Direito Internacional e segundo a boa pratica entre nagées
vizinhas e amigas”.

8 A transformagdo da secretaria em permanente e a obtencdo de personalidade juridica pela
Organizacdo do Tratado de Cooperagdao Amazdnica irdo alterar o quadro descrito, mas a
mudancga sera objeto de capitulo seguinte.
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podera ser medida na diferenca que ele causa no ambito interno de cada Estado.
Dai a hipotese de que as Comissdes Nacionais Permanentes, que séo
responsaveis pela implementagdo dos dispositivos do Tratado nos respectivos
territérios, serem um dos principais, se ndo o principal, mecanismo do Pacto.
Nesse sentido, é possivel considera-las como o mecanismo executivo de que
dispde o TCA.

- As CoMISSOES ESPECIAIS

As Comissbes Especiais sdo “Destinadas ao estudo de problemas ou
temas especificos relacionados com os fins do Tratado”. Sao constituidas pelas
partes contratantes “sempre que necessario” (artigo XXIV). Apesar de previstas
desde o texto inicial, sé foram criadas a partir de 1988, justamente quando o
TCA ganha um novo impulso. De fato, a CEs exerceram, na década de 1990,

importante papel na elaboragéo de projetos em suas areas tematicas.

Comissoes Especiais Ano de Criacao

Comisséao Especial de Ciéncia e Tecnologia 1988
Comisséao Especial de Saude 1988
Comisséao Especial de Meio Ambiente 1989
Comisséao Especial de Assuntos Indigenas 1989
Comisséao Especial de Transporte, 1990
infraestruruta e comunicagdes *

Comisséao Especial de Turismo 1990
Comissao Especial de Educagao 1995

*QOriginalmente tinha o nome de Comissao Especial de Transportes. Em 1991 sua abrangéncia foi
ampliada, e mudou a sua denominagao

Elas sao instancias mais ageis, por nao exigirem participagdo de
representantes de todos os signatarios, na&o demandarem a participacdo de
delegados de alto escaldo e terem escopos bem definidos e especificos. Assim,
podem se reunir mais vezes (em comparagdo com a periodicidade mais esparsa
dos 6rgaos de cupula) e obter uma produtividade maior. No caso do TCA, como
acordo-quadro (portanto, um acordo amplo que necessita de complementos
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especificos dentro de sua area de abrangéncia), é natural que as comissdes
tematicas e de carater técnico tenham uma importante funcdo, devido a sua
capacidade de produzir resultados mais concretos. Aparentemente, a tendéncia
de revitalizagao do Tratado, a partir do fim da década de 1980, foi acompanhada
de uma conscientizacdo dessa importancia das Comissdes Especiais, ja que,
justamente nessa época, as CEs foram criadas.

Na verdade, a criagcdo das CEs mostra que, na pratica, é no final dos anos
1980 que esse mecanismo ganha importancia dentro do TCA. Porém, a
concepgao do Tratado ja incluia a percepgcao de necessidade de érgaos que lhe
dessem maior operacionalidade e concretude, com objetivos mais especificos e
especificados. Em entrevista a rede Globo, apds a primeira reunido preparatéria
(1977), o Ministro Azeredo da Silveira afirmou:

“O Pacto deve se desenvolver com sua propria dindmica, com progressiva
especializagao de suas finalidades e objetivos. Assim, para tratar de temas
ecolégicos (que estariam entre os objetivos gerais do Pacto), seria criada
uma comissao ecoldgica, que desenvolveria os objetivos gerais em termos
mais concretos; 0 mesmo se daria com os temas de transporte,
telecomunicacdes, etc. Neste quadro, cada tema especifico que se
desdobra em campo de acdo do Pacto, deve ser estabelecido livremente
pelos integrantes do mecanismo de cooperagdo, com vistas a definir
claramente os objetivos e os meios préprios de atuacdo.” (SILVEIRA,
1977b: 57).

Maria de Nazaré Imbiriba considera as Comissdes Especiais
fundamentais, ainda que sua funcdo se restrinja a realizagdo de estudos, e até

justamente por isso:

“Ora, a Regido Amazénica ainda é uma desconhecida: a necessidade de
conhecimentos técnicos, prévios a tomada de decisao é irrefutavel. Ocorre
que os dados cientificos sobre a imensa e diversificada Regido nao sao
abundantes. Pode-se afirmar serem sumamente escassos. Ha escassez

de conhecimento porque h& escassez de estudos”. (IMBIRIBA, 1984: 28)
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Percebe-se que a idéia basica das Comissdes Especiais surge junto com e
em complemento especifico ao projeto amplo do TCA. Porém, sdo necessarios

dez anos para que esse mecanismo comece a ser utilizado®*.

2.4 - OS OBJETIVOS “AMAZONICOS” E A ESTRUTURA DO TRATADO

Com relagao a regiao amazénica, o TCA é um instrumento com poucas
metas especificas. Seus objetivos sao basicamente colaborar com o
desenvolvimento regional, atentando para a preservacao ambiental. O tratado
optou por uma férmula vaga e genérica. Ele faz mencdo aos os problemas

basicos relativos & Amazonia®:
- questdes de saude e saneamento basico (artigo VIII)

- infraestrutura, tanto dentro da regido como de ligagdo com o resto do

pais (artigos Ill, V,VII, X)

- a questao indigena (mencao especifica no item Il da Declaracao de
Belém)

- necessidade de desenvolvimento tecnoldgico especifico e apropriado a
regiao. (artigo 1X)

- geragéo e distribuicdo de energia

- educacdo (durante a reunido de reitores das universidades
amazénicas, na qual foi criada a Associacdo de Universidades

Amazbnicas. A reunido decorreu de um seminario organizado no
ambito do TCA, em 1987, na cidade de Belém)

® Interessante mencionar que apds a instalagdo da secretaria permanente mudou-se

completamente a percepgcao a respeito das Comissdes Especiais. Tanto a atual secretaria,
Rosalia Arteaga, quando o diretor executivo, Francisco Ruiz, disseram, em entrevista, que o plano
€ acabar com as comissoes, pelo fato de elas terem se autonomizado muito e dificultarem, assim,
uma orientacdo geral e coordenada do TCA, ou seja, os temas de que tratam terem se
especializado a ponto de nado se articularem com os demais.

65 Alguns problemas nao contidos no Tratado sdo mencionados nas declaragbes das Reunides de
Ministros das Relacbes Exteriores, em que os objetivos do Tratado sao reforgados ou melhor
definidos. Na lista a seguir, cita-se apenas a primeira vez em que o problema é colocado no
ambito do Tratado)
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- identificacdo, conservagdo e aproveitamento dos recursos naturais
(artigo I, IV, VII)

- necessidade de otimizacdo e melhoramento de atividades primarias
tipicas da regido, como pecuaria, extrativismo, agricultura familiar e

piscicultura

- necessidade de investigacao cientifica para inventariar do potencial da
regido, suas caracteristicas ecoldgicas, sua biodiversidade (artigo VII,
V)

- buscar formas de adaptar a vasta rede hidrografica da regido para
geragao de energia e sua utilizagdo no transporte (artigos lll, V, VI)

- buscar praticas de desenvolvimento econébmico que ndo degradem o
meio ambiente (Predmbulo,artigo I, VII, XI)

- melhoramento do nivel de vida da populacéo da regido (Predmbulo do
TCA)

- promover o turismo (artigo XIII)

- controle das atividades ilicitas e protecdo das regides de fronteira
(mengéao ao trafico de animais na | Reunido de Ministros das Relagbes
Exteriores, e ao narcotrafico na Ill Reunidao de Ministros das Relacdes
Exteriores)

Mas esses problemas sao mencionados sem que o Tratado crie metas
concretas, nem mesmo formas de enfrenta-los. A caracterizacdo do TCA como
acordo-quadro levaria a imaginar que em seu ambito deveriam ser feitos outros
acordos que especificassem a forma de cooperacdo na solucdo dos problemas
citados. Exemplos dessa concepg¢ao seriam o paragrafo Unico do artigo | e
também o artigo XII:

“Paragrafo Unico: Para tal fim, trocardo informacdes e concertarido
acordos e entendimentos operativos, assim como os instrumentos
juridicos pertinentes que permitam o cumprimento das finalidades do
presente Tratado.
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(...)
Artigo XII

As Partes Contratantes reconhecem a utilidade de desenvolver, em
condigdes equitativas e de muatuo proveito, o comércio a varejo de produtos
de consumo local entre as suas respectivas populacdes amazdnicas
limitrofes, mediante acordos bilaterais ou multilaterais adequados”
(TCA,1978-grifos meus).

Os demais artigos do TCA também nado definem obrigacdes concretas:

]

para melhorar as vias navegaveis, . se estudardo as formas...”; sendo
conveniente a criagdo de uma estrutura fisica “... as partes se comprometem a
estudar...”; para incrementar o uso racional dos recursos humanos e naturais
“...as partes contratantes concordam em estimular a realizacdo de estudos...”.
Além dos planos de estudos, o Tratado enfatiza a importancia da cooperagéo e
troca de informagdes em pesquisas cientificas e tecnolégicas, notadamente na
letra b do artigo VII, que fala do estabelecimento de um sistema regular de troca
de informagbes sobre as experiéncias nacionais em conservagao; € no artigo IX,
que prevé as formas de cooperacao técnica e cientifica: por meio de programas
conjuntos, criagao de instituicdes de investigacao e organizacdo de seminarios e

conferéncias.

A énfase na pesquisa e nos estudos reflete a importancia de se aprofundar
o0 conhecimento da regidao para que se possa promover seu desenvolvimento.
Mas a postura reflete também a cautela do Tratado, que gera obrigacdes apenas
na fase preliminar do planejamento do desenvolvimento regional, ou seja, o
levantamento de informacdes e a confecgao de projetos, sem referir-se a sua

implementacao, financiamento e execugéo.

No final do Tratado encontram-se as regras de procedimento. O processo
decisério devera respeitar a regra da unanimidade (artigo XXV). Se essa regra
reforca a igualdade de importancia entre os membros e o espirito de cooperacao,
pode também significar uma paralisia decisoéria, no caso de assuntos
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controvertidos, como podem ser temas cruciais para o interesse de algum ou
alguns paises amazénicos. O artigo seguinte (XXVI) veda as reservas e as
declaragoes interpretativas, que sao formas de um pais-membro ndo se submeter
a alguma clausula do tratado, seja por meio da nao admissao de alguma regra
(reserva), seja por meio da livre interpretacdo da norma contida no texto legal
internacional (declaracao interpretativa).

O TCA, segundo o artigo XXVII, tem duracao ilimitada e nao é aberto a
adesdes de novos membros, o que se justifica pelo critério geografico do tratado,
ou seja, 0 pais pertencer a Bacia Amazbnica, e também por um de seus
objetivos, que € garantir a exclusiva responsabilidade de seus membros sobre a
Amazbnia dos respectivos territdérios. A preocupacdo em evitar a ingeréncia
internacional na regido é uma das principais motivagcdes deste artigo,
principalmente quando se considera a exclusdo da Franga, que pretendeu
participar por conta de seu territério americano, a Guiana Francesa. Quanto a
jurisdicdo do Tratado, interessante notar que ele s6 se aplica nos territérios
amazodnicos das partes contratantes (artigo Il), embora estenda o alcance das

normas, de forma imprecisa, aos territérios das partes que pelas suas
caracteristicas geograficas, ecolégicas ou econdmicas, se considere

estreitamente vinculado...” a Bacia Amazonica.

O dltimo artigo do Pacto trata da denuncia (paragrafo segundo), que é a
possibilidade de um pais se desobrigar, cessando os efeitos do tratado para o
mesmo, desde que respeitadas as formalidades estabelecidas para esse ato
unilateral. Vale notar, por fim, que o ultimo artigo determina que o depdsito das
ratificacOes seja feito no Brasil.

A estrutura do texto deixa bem evidente a natureza do TCA como acordo-
quadro, do ponto de vista juridico®. Paul Reuter (1999:49) argumenta que o fato
de um acordo ndo gerar obrigacdes juridicas especificas nao impede a sua
caracterizacao como um tratado, desde que abarque a intencdo de produzir

efeitos juridicos, como acontece com o caso em questao.

% O Artigo | do acordo, em seu paragrafo Gnico ndo deixa dividas a respeito (ver Anexo ).
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Para Simoni Privato Goidanich, o TCA nao se restringe a um programa de

cooperagao, como se fosse uma carta de intengdes.

“Do ponto de vista juridico, caracteriza-se como tratado e ndo gentlemen’s
agreement, ou seja, cria vinculo juridico para os estados signatarios, nao
se resumindo a simples compromisso moral ou carta de intengdes, muito
embora seu contexto seja genérico” (GOIDANICH, 1994: 174).

Ela concorda com Rubens Ricupero (1984:185), que caracteriza o TCA um
acordo- quadro, com coordenadas de cooperagcao mas grande flexibilidade para
adaptar-se as situagdes especificas. Manuel Montenegro Cruz (1993: 15, 19-23)

€ contrario a qualificacdo do TCA como um acordo-quadro. Para ele, o TCA

constitui um caso de regime internacional.

A idéia de Montenegro é que olhar o TCA como regime internacional
permite entender melhor seus objetivos. Para ele, a idéia de acordo-quadro, mais
ligada as teorias da integragéo, leva a nocéao de incompletude do TCA, enquanto
olha-lo como regime internacional justificaria sua estrutura pouco concreta em
termos de projetos, obrigacdes e resultados. O regime serviria apenas para
regular a partilha do uso de recursos de interesse comum, como € 0 caso, por
exemplo, da rede hidrogréfica da Bacia Amazénica.

Considerando o Tratado como um regime internacional, a literatura
predominante®” costuma centrar-se no seu aspecto institucional, no sentido
especifico de que o olha como um mecanismo de cooperacao internacional,
inclusive com uma certa autonomia, uma logica de funcionamento propria,
fundamentada nas estruturas institucionais e nos procedimentos tornados

relativamente regulares (como por exemplo as reunides de diferentes instancias).

7 Em texto de apresentagio do Tratado, ainda em 1977 (antes de ser assinado, portanto) o negociador do
projeto, Rubens Ricupero (1977) compara o Acordo a outros regimes internacionais, embora sem utilizar o
termo. Academicamente o primeiro estudo a tratar o TCA como regime foi o de Cruz (1993). Outro trabalho
importantissimo nesse sentido € a tese de doutorado de um sueco, Mikael Roman, publicada em 1998. Em
2005 foi defendida uma dissertacdo no IRI (Brasilia) sobre o TCA como caso de regime internacional
(TORRECUSO, 2005). Na mesma linha artigo de pesquisador do préprio San Tiago Dantas (SP), Armando
Gallo Yahn Fillho, publicado em 2005 na Revista Ambiente e Sociedade, afirmando que o TCA deve ser
tratado como regime internacional (YAHN FILHO:2005). Por fim, em entrevista pessoal, o ex chanceler
Celso Lafer afirmou que a melhor maneira de estudar o tema seria como Regime Internacional.
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Tal abordagem enfoca as possibilidades e dificuldades de uma cooperacao de

fato, e de possiveis beneficios nesse processo.

A bibliografia que trata o TCA como regime internacional tende a apontar a
politica externa brasileira como sendo determinante no momento da negociacao e
assinatura do Acordo, em 1977 e 1978. A partir dai, no entanto, ao enfatizar seus
aspectos institucionais e a possibilidade de cooperacdo, tende a apontar
interesses comuns e compartilhados, que se manifestariam na evolugcdo do
Tratado. Assim, a impressao € que os interesses do pais proponente (o Brasil)
passam a se identificar e confundir com os dos demais signatarios, ou seja,
sendo aqueles declarados e institucionalizados nas instancias do mecanismo.
Sem negar a idéia da possibilidade de que o TCA possa consubstanciar
interesses comuns, e inclusive motiva-los, este trabalho pretende seguir um
enfoque um pouco diferente, mostrando quais os interesses especificos do Brasil

e como eles podem ser instrumentalizados por meio do TCA.

2.5 - OBJETIVOS IMPUTADOS AO BRASIL

Enfocar os interesses do Brasil, por meio da analise de sua politica
externa, ndo € o0 mesmo que atribuir ao pais metas expansionistas ou de sujeicao
dos demais signatarios. Para marcar a diferenga, talvez seja importante
mencionar a perspectiva de alguns analistas que vislumbraram pretensdes
imperialistas na proposta do acordo amazénico. A men¢do também serve para
reforgar a idéia de que o crescimento brasileiro causava uma apreensao em seus

vizinhos.

Trés bons exemplos desse tipo de leitura sdo dados pelas andlises de
Paulo Schiling, Joaquin Molano Campuzano e Roger Rumrrill. O primeiro,
brasileiro, considera que a proposta do acordo esconde a intengéo brasileira de
projetar sua dominacao sobre o Caribe, os paises do Pacto Andino, além de obter

uma saida para o Pacifico. Além disso, considera que a doutrina das “fronteiras
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vivas inspiraria 0 povoamento da Amazénia para que o0 adensamento

populacional pudesse dar bases a uma expansao sobre os territorios vizinhos
(SCHILLING, 1978: 276- 280).

A idéia de expansdo sobre os territérios vizinhos parece ser incompativel
com uma caracteristica essencial da politica externa brasileira, um de seus
pilares: a condicdo brasileira de Estado satisfeito territorialmente, ou seja, toda a
atuacdo externa do pais, desde o inicio do século XX, é formulada a partir da

idéia primordial de manutengéo do status quo territorial.

“All Amazon countries except Brazil were at the beginning of the 1980s
involved in territorial conflicts. More importantly, most of them were
controversies between ACT members. (...) Brazil was, in fact, the only
ACT country to have uncontested borders. Ironically enought, the other
Signatory Parties were at the same time inherently sceptical to Brazil
because of the country’s supposed expansionist intentions!” (Roman,
1998: 247)

Campuzano, por sua vez, destaca a expansdo econdémica, além da

geografica, como um dos objetivos do Brasil na proposta do Tratado:

“Do ponto de vista neocolonial o Brasil s6 pode crescer a custa de seus
vizinhos, tanto geografica como economicamente, e isto pode ser
observado com maior amplitude com relacdo a Amazonia, pois muitos dos
recursos de que carece- petrdleo, carvao etc- estdo nos paises
amazodnicos. Por outro lado, o Brasil pode ter um mercado muito rico com
seus vizinhos amazénicos, ja que o Acordo de Caratagena (Pacto Andino),
0 SELA e a ALALC ignoraram a Amazédnia. Estas sdo apenas algumas das
motivacdes atraentes (sem falar na saida para o Oceano Pacifico) pelas
quais o Brasil motivou, com grande habilidade diplomatica, os governos
dos paises da Bacia Amazénica, sob o disfarce da integragdo amazénica”
(CAMPUZANO,1979:25, 26).

E de se notar que um acordo multilateral ndo é a melhor alternativa para

um pais que estda interessado nos recursos de outro. Acordos bilaterais,

® Formulada por geopoliticos, postula que a fronteira ndo seja um conceito estatico, mas sim
reflexo dindmico da correlagao de forgas entre dois povos vizinhos.
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complementados com acordos privados (entre empresas), podem ser mais
eficientes, por poderem ser mais especificos e concretos. O TCA, por sua vez,
néo faz qualquer mengéo a concessao de utilizagcdo de recursos de um signatario

por outro. Pelo contrario, garante “... que 0 uso e aproveitamento exclusivo dos
recursos naturais em seus respectivos territérios € direito inerente a soberania do

Estado...” (TCA,1978: artigo ).

Pode-se argumentar que a proclamagdo da soberania expressa nesse
artigo ndo garanta, por si sO, a exclusividade no uso dos recursos. Mas, ainda
que se possa vislumbrar a ineficicia do texto, € dificil imaginar como ele pode
contribuir em sentido contrario ao que postula. Em outros termos, ainda que o
TCA néo garanta a soberania de fato, ndo se pode compreender como poderia
contribuir para a interferéncia externa em assuntos internos. O Tratado é um
conjunto de normas juridicas expressas textualmente. Que vantagem teria o
Brasil em despender enorme esforco diplomatico para aprovar um texto que

declara justamente o contrario do que supostamente pretenderia?

Rumrrill acrescenta, além do expansionismo, a idéia de que o Brasil, por
meio do TCA, seria a “ponta de langa” do imperialismo norte americano na
América do Sul, minando assim o Pacto Andino. Por isso o autor denomina o
Pacto Amazénico de “Cavalo de Tréia do Brasil” (RUMRRILL: 48-67).

O carater militar dos governos brasileiros de 1964-1985 € um dos
principais inspiradores dessas analises que atribuem um carater expansionista a
politica externa brasileira. No entanto, o TCA & um projeto formulado no
ltamaraty. Se a instituicdo, evidentemente, é influenciada pela composicéo e a
linha do governo, sua atuagao refere-se também, e principalmente, a um legado

histérico e um padrao basicamente regular de comportamento®.

% Segundo Celso Lafer, o Ministério das Relagdes Exteriores “... logrou afirmar-se (...) como
instituicdo permanente da nagdo, apta a representar seus interesses, porque dotado de
autoridade e memoria. A consciéncia da memoria de uma tradigcdo diplomatica- a existéncia dos
antecedentes, na linguagem burocratica- confere a politica externa brasileira a coeréncia que
deriva do améalgama das linhas de continuidade com as de inovagdo, numa ‘obra aberta’ voltada
para construir o futuro através da assercao da identidade internacional do Brasil. Dai um certo
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O que se pretendeu, neste capitulo, foi expor uma visdo sobre a estrutura
e os diferentes aspectos e objetivos do Tratado de Cooperagdo Amazébnica, no
momento de sua assinatura. A compreensao das metas consubstanciadas no
tratado, bem como de seus diversos significados, € fundamental para que se
possa refletir sobre sua efetividade e a utilidade para os objetivos para os quais
foi proposto. Para se ter uma visdo menos simplificadora se procurou analisar o
TCA pela perspectiva histérica (a origem da idéia e as negociag¢des), pelo
contexto interno e internacional da década de 1970, pelo formato instituional e
também por meio da literatura sobre ele. E se tentou captar todos os angulos a
partir da perspectiva da politica externa brasileira.

Deste ponto de vista (da politica externa brasileira) é possivel fazer uma
breve sintese do significado da criagdao do TCA:

1) O acordo envolve diferentes niveis de objetivos. Inicialmente a
prioridade recai sobre a integracao fisica, mas pelo receio dos
demais paises, a idéia foi substituida pela de aproximacéo,
concertacao entre os signatarios, e conseqiente diminuicdo de
antipatias. Assim como a integragéo fisica, a cooperacao para a
defesa foi abandonada em favor do acordo em torno do TCA;

2) As instancias formais de reunibes (RMRE e CCA) também
contribuem com uma aproximagado do Brasil com o0s vizinhos
signatarios;

3) A regra da unanimidade bem como a estrutura vaga auxiliam no

afastamento do receio relativo ao Brasil.

4) No mesmo sentido, o TCA favorece a participagdo no
“subsistema” do norte da América do Sul, frente a existéncia do

Pacto Andino, de que o Brasil ndo faz parte;

estilo de comportamento diplomatico que caracteriza o ltamaraty e que é, como todo estilo,
expressao de uma visao de mundo.” (LAFER, 2004:21). Importante mencionar que a interpretagao
do autor sobre o Itamaraty foi sistematizada em textos da década de 1980 antes, portanto, de sua
vinculagao institucional ao MRE , como ministro (1992 e 2001-2002). Sobre o papel do ltamaraty,
ver também MELLO (2000:58-65).
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No contexto do pragmatismo responséavel e da crise do petréleo,
ter boas relagdes com os latino americanos é uma prioridade para

a qual o TCA pode contribuir.

Apesar de ndo se concordar com a atribuicdo de designios
expansionistas ou sub imperialistas, € possivel identificar a

pretensao de o Brasil construir uma liderangca na América do Sul;

Do ponto de vista internacional, o objetivo é afastar as criticas e

pretensoes de interferéncia que visem a regido amazonica;

Pode-se pensar também na criacdo de mecanismos que possam
vir a ser utilizados no tratamento cooperativo dos problemas e

desafios amazonicos.

Por fim, consagra-se a divisdo da politica externa regional em

duas: a platina e a Amazénica.
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CAPITULO 3 - A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E O
DESENVOLVIMENTO DO TCA

Assinado no dia 3 de julho de 1978, o TCA s6 entrou em vigor dois anos
depois, no dia 2 de agosto de 1980, quando a Venezuela fez o depdsito de sua
ratificagdo’®. No Brasil, o texto do Tratado foi aprovado pelo Congresso Nacional
ainda em 1978, com o decreto legislativo 69. Sua incorporacdo ao ordenamento
nacional, no entanto, s6 foi concretizada por meio do decreto 85.050, promulgado
no dia 18 de agosto de 1980.

Este capitulo pretende avaliar qual é a importancia do Tratado nas
diferentes fases da politica externa brasileira, procurando a partir dai explicar as
transformacdes do préprio TCA. Como visto no capitulo anterior, os estudiosos do
Tratado, em geral, tratam de sua histéria como uma evolucdo institucional, ou
seja, como um aprimoramento do mecanismo de cooperagdo e promog¢ao dos
objetivos expressos. Dessa forma, a caracterizacdo das fases ndo muda muito de
uma analise para outra, que podem ser sintetizadas na tabela seguinte:

Autores Comision

1980)

(1978-1989)

(1978-1986/88)

Torrecuso (2005) | Amazonica De
Roman (1998) Quiroga (2003) Desarrollo Y
Medio Ambiente
(1994)
I Inicio, negociagdo, | Defensiva- Defesa da Consolidagdo da
assinatura e protecionista soberania e vontade politica
ratificagdo (1977- inoperancia (1978-1990)

I

Consolidagdo
politica e
diplomatica (1980-
1989)

Impulso e
fortalecimento
politico (1989-
1994)

Preocupacdo com
0
desenvolvimento
sustentdvel e
formulacdo de
projetos (1989-
1998)

Efetivagdo dos
COmMpromissos por
programas e
projetos (1990-)

% Pode-se ja notar um dado interessante: a negociacdo do tratado entre os paises signatarios
demorou menos do que a ratificagcdo do texto, por exemplo, no &mbito interno da Venezuela.
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Fases 1 Reinicio Maturagao Transformagdo em

institucional e institucional organizagao

organizacional internacional e

(1989-1991) (1994-2002) novas perspectivas
de cooperacdo
(1998-)

v Elaboracao de
projetos e Grande
Plano de Acao
(1992-)

Como se percebe, os autores citados distinguem um momento de
consolidacdo do Pacto como espago de articulacdo politica (a defesa da
soberania entraria neste ponto, como reflexo de uma conjuntura especifica), e
outro de maior efetividade. Essa separagcao cumpre a fungdo de atribuir uma
conotacao positiva a primeira década de pouca expressividade do mecanismo
cooperativo- como um processo de amadurecimento gradual, cujo fim seria um
aprimoramento dos objetivos expressos- essencialmente cooperacdo para o
desenvolvimento da Amazénia. Isso ndo é o mesmo que dizer que tal fim seria
atingido necessariamente, ou facilmente. A histéria do Tratado mostraria, para os
autores, percalcos que se antepdem e dificultam a consecucdao dos objetivos
iniciais.

Neste capitulo se pretende, dada a vinculacdo que se faz do TCA com a
politica externa brasileira, mostrar como a propria natureza do mecanismo é
alterada ao longo do tempo, e junto com a natureza, a sua finalidade. Por isto a
tentativa de elencar fatos selecionados da atuagéao externa do pais: para mostrar
como eles condicionam as diferentes etapas do Tratado.

3.1 - DEcADA DE 1980- OS DIFICEIS ANOS INICIAIS

O TCA entra em vigor durante o governo Figueiredo (1979-1985). Neste
periodo o sentido geral do pragmatismo responsavel se mantém, apenas com o
aprofundamento de algumas tendéncias como a diversificagdo dos parceiros
internacionais.
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A politica externa do governo Figueiredo’' ndo apresenta grandes rupturas
com a linha de Geisel. Mas essa continuidade se da em um contexto
completamente adverso, tanto do ponto de vista interno quanto internacional. A
crise econémica global, derivada principalmente do segundo choque do petréleo
(1979), marcava a grande diferenca. Também internamente a economia da sinais
claros de desgaste, e a sustentacdo politica do regime se torna cada vez mais
dificil, com o progressivo fortalecimento das oposicbes e o aumento da
mobilizagdo social. Em 1981 a situacdo externa se agrava com o abrupto
aumento dos juros pelo governo dos EUA, o maior credor dos paises latino
americanos. Os paises desenvolvidos adotam em geral uma posicao mais
protecionista.

Em razao desses fatores, a continuidade da politica externa exige algumas
adaptagcbées. O rétulo de “pragmatismo responsavel” € substituido pelo de
“universalismo”, que enfatiza sua postura terceiro-mundista e a participagédo ativa
em foruns multilaterais, como as reunides da UNCTAD, do grupo dos 77, da
Assembléia geral da ONU e do GATT. A mudanca nao é apenas nominal. Além
de acentuar algumas tendéncias surgidas na gestao de Azeredo da Silveira, o
universalismo parte da pressuposto inevitavel de que o pais tinha meios
limitados™® para sua atuacdo internacional, restando a alternativa de se juntar
com os demais prejudicados pela ordem internacional para reivindicar sua
alteracao. No caso do Brasil, a alternativa se reflete na prioridade conferida a

Ameérica Latina, expressa no discurso de Figueiredo ao congresso, em 1980:

“O Brasil assume integralmente a sua condicao de pais latino- americano.
Acredita que, em conjunto, as nacdes latino americanas devem buscar as
mais aperfeicoadas formas de integracdo regional, que permitam, nao so

" Sobre a politica externa do periodo ver Mello (2000:24-27), BUENO & CERVO (2002:427-439)
e VIZENTINI (1998 e 2003)

2 |mportante esclarecer que a constatacdo da escassez de meios e recursos é constante na
histéria da politica exterior do Brasil. No entanto, o que se pondera aqui é que, até o governo
Geisel, ainda havia uma perspectiva de se conseguir esses meios, de o pais conquistar uma
posicao de maior destaque no plano internacional. A partir de Figueiredo a estratégia do pais
parece partir da consciéncia de que € preciso lutar por mudangas profundas na estrutura
internacional, ndo sendo mais possivel se vislumbrar um éxito na estrutura existente.
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acelerar o desenvolvimento e o intercAmbio entre elas, com realismo e a
atencdo as potencialidades e necessidades de cada pais, sendao também
que lhes facilite presenga mais homogénea nas negociagoes econdmicas
com os paises desenvolvidos” (Apud VIZENTINI, 1998: 276).

Segundo Vizentini (op. cit: 277, 293-294), a prioridade a América Latina
deixou pela primeira vez o plano retérico. Contribuiram para este cenario o abalo
no relacionamento com os EUA, que adotaram uma postura mais agressiva, e a
retomada do plano de integracdo econdémica regional, com a substituicdo, em
1980, da ALALC (Associagdo Latino Americana de Livre Comércio) pela ALADI

(Associagao Latino Americana de Integracao).

Merece destaque também, na gestdo de Saraiva Guerreiro, a resolugéo
dos desentendimentos com a Argentina, na questao de Itaipu, ainda em 1979. As
relagbes com o vizinho do Conesul ganham novo impulso em 1982, com a
posicao do Brasil na guerra das Malvinas, que envolveu um apoio de fato apesar
de uma neutralidade formal™.

No norte da América do Sul o multilateralismo que marcou o periodo nao
foi reproduzido. As relagdes com Bolivia, Peru, Coldmbia, Venezuela, Equador,
Suriname e Guiana foram basicamente bilaterais, por meio da criacdo de
comissoes bilaterais, visitas oficiais e tratados de amizade e cooperacao. Dentre
esses paises, a Venezuela merece destaque pela importancia conferida pelo
Brasil as relagdes bilaterais’.

Cervo (2001: 257-275) argumenta que a década de 1980 foi marcada pela
construcdo de eixos bilaterais na América do Sul’®, do Brasil com a Argentina e a

8 Embora a literatura a respeito da posicao brasileira na guerra ndo seja consensual, o fato de o
Brasil ter fornecido equipamentos contribuiu com a melhoria de sua imagem perante a Argentina.

" A Venezuela também estabeleceu o Brasil como uma das prioridades de sua politica externa,
no inicio dos anos 1980, ao lado da questao do Essequibo (com a Guiana), do apoio a Argentina
na guerra das Malvinas, do distanciamento dos EUA e da permanente atengédo ao Caribe e a
América Central (CERVO,2001:266).

> O que significa que, pela visdo de Cervo, o multilateralismo da politica externa de Figueiredo
aplicar-se mais as relagdes extra regionais do que aquelas regionais.
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Venezuela. Se no caso da Argentina o governo Figueiredo apenas retirou os
entraves que propiciariam ao governo seguinte conduzir o processo de efetiva
aproximacao, ja com a Venezuela esta aproximagao inicia-se ainda no periodo de
Geisel, e se confunde justamente com a negociacao e implementacao do TCA.
Em 1981 a aproximacgao diplomética esta consolidada (op.cit.: 265). Na primeira
metade dessa década, no entanto, e apesar dos esforcos em sentido contrario, o
comércio bilateral caiu de 1 bilhdo e 440 milhdes de dblares, em 1982, para 440
milhdes de ddlares, em 1986. Houve em 1987 uma tentativa, pelo “Compromisso
de Caracas” de retomar o processo de integracdo, mas que nao gerou oS
resultados pretendidos.

Portanto, o primeiro ponto a ser destacado € que o impulso inicial de
aproximagcao com a Venezuela, devido as negociacdes que culminaram com a
assinatura do TCA, ndo se desenvolveu, ao contrario do que ocorreu com a
Argentina. No caso da Venezuela, apesar da importancia do estreitamento das
relagdes, este ndo era o foco prioritario de cada um. Para o Brasil, havia a
questao da estrutura econdmica global (materializada no problema da divida
externa), a transicdo politica interna e alteragdo no padrdao de relacionamento
com a Argentina. J4 a Venezuela preocupava-se com os EUA e sua projecao na
América Central, tendo no Grupo de Contadora, criado em 1983 com México,
Coldmbia e Panama, o espago para articular posicdes latino americanas no

tratamento da crise centro americana’®.

Em suma, as negociacbes para assinatura do TCA contribuiram
efetivamente com a diminui¢do de receios com relacdo ao Brasil — em especial
nos casos de Peru e Venezuela. Mas a entrada em vigor do tratado, em 1980,
nao produziu uma agado conjunta e multilateral, muito menos ganhos concretos

em parcerias ou projetos comuns.

® Em 1985 o Brasil adere ao Grupo de Apoio (Argentina, Uruguai e Peru) e este se vincula ao
Grupo de Contadora.
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A prioridade da politica externa do periodo era notadamente econémica,
em especial o problema da divida. E a cooperagdo com os paises amaznicos,
bem como os temas especificos da Amaz6nia nao estavam no topo da agenda
externa brasileira. O maior interesse nos paises signatarios referia-se a um
possivel abastecimento energético, o que poderia ser feito de forma bilateral, e
sem recurso ao TCA, que ndo previa qualquer intercambio econdmico desta

natureza.

A situacao politica interna de alguns paises, bem como disputas regionais
eram outros fatores a justificar o pequeno empenho na efetivacdo do TCA. Em
1981 ha um confronto militar entre Peru e Equador, e o Brasil tem papel relevante
na condugdo das negociagdes de paz. No mesmo ano ha um golpe no Suriname,
e a maior preocupacao da diplomacia brasileira refere-se a possivel aproximacao
deste pais com Cuba’’. Também o possivel perfil “esquerdista” do governo
boliviano era motivo de atencdo por parte do governo brasileiro. Em sintese, a
importancia maior dos paises que dividem com o Brasil a Amazdnia diz respeito a
recursos naturais e energéticos e consideragdes relativas a seguranga. Nem um
nem outro assunto estdo no ambito do TCA, o que torna simples compreender
porque o acordo foi basicamente inoperante até o final da década de 1980, como
reconhece a prépria literatura oficial sobre o Tratado.

Os anos iniciais do TCA entdo, sdao marcados pela marginalidade que
representam, para a politica externa brasileira do momento, o tema amazbnico
bem como o da cooperagao multilateral ndo econémica. As duas Reunides de
Ministros das Relagbes Exteriores (instdncia maxima do TCA) que ocorreram
durante o governo Figueiredo, em 1980 e 1983, e a Unica reunido do Conselho de
Cooperagdo Amazénica (1983) foram basicamente protocolares, com
declaragdes que meramente reafirmam as inten¢cées do Tratado e apontam a

necessidade de se estudarem melhoramentos institucionais e alternativas

7 Ct., por exemplo, MIYAMOTO (2000: 454)
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financeiras’® para bancar os possiveis projetos que possam vir a surgir. Mas

dessas declaragdes de intengdes nada de concreto se sucedeu.

O governo Sarney (1985-1989) inicia como uma ruptura da linha de politica
externa, tendo como chanceler Olavo Setubal, que preconizava uma
reaproximac¢ao com os EUA e afastamento do Terceiro Mundo. Mas, depois de
11 meses, o ministro, em incompatibilidade com o Itamaraty, € substituido por
Abreu Sodré, que retoma, externamente, as mesmas linhas de Figueiredo, mas
tem como destaque os protocolos de entendimento com a Argentina™. O
processo de entrosamento com o vizinho platino € a caracteristica mais
importante da politica externa do governo Sarney, ja que, além de ser a
prioridade do periodo, € o antecedente direto do principal assunto externo
brasileiro a partir da década de 1990: o Mercosul. Em relagdo a América Latina
h&d uma aproximagao significativa, mais privilegiando a caracteristica terceiro-
mundista do que em atencdo a qualquer especificidade local. As relacdes
externas do pais continuam a se universalizar, tendo como excecdo a
continuidade o reatamento das relagbes com Cuba (1986), reflexo de uma
mudanca bastante significativa para o processo de aproximacdo da América
Latina: o fim dos regimes militares.

O ativismo em féruns multilaterais aumenta, juntamente com o tom
combativo do discurso em favor do Terceiro Mundo. O tom agora é de cobranca
da responsabilidade dos paises ricos pelo subdesenvolvimento, principalmente
em razao do protecionismo, e em razéo disto da necessidade dos desenvolvidos
fornecerem recursos para amenizar os problemas, bem como consentirem numa

alteracao do padrao de relacionamento econémico internacional.

A postura de confronto do Brasil com os paises desenvolvidos vai
aumentar na final da década de 1980. Em 1987 o pais decreta a moratéria de sua

divida, e, a partir de 1988, a Amazénia e a questao ambiental voltam com forca

"8 Importante notar que o assunto aparece mas nao ha qualquer mengao a ajuda externa, ou seja,
sa0 0s proprios signatarios que devem encontrar meios de financiar os projetos comuns.
7 Ver Lafer (2004: 102-105) e Mello (2000: 50-57)
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para o centro do debate mundial, resultando num aumento significativo das
pressdes internacionais sobre o governo brasileiro, entre os anos de 1988 a
1993%. A discussdo centrava-se no tema ambiental e nos direitos humanos
(especialmente das populagdes indigenas).

O marco inicial da grande pressao é o assassinato do ambientalista Chico
Mendes, em 1988%'". Em 1989, o tema dos povos indigenas se fortalece no plano
internacional. O lider lanomami Davi Kopennawa foi contemplado com o Prémio
Global 500 da ONU e depois convidado a viajar pela Europa. No mesmo ano
varios lideres indigenas visitam os EUA. Organizacbes N&o Governamentais
(ONGs) ambientalistas intensificam suas campanhas sobre a Amazénia

brasileira.

A pressdo internacional e a reacdo brasileira vao levar a uma certa
revitalizacdo do TCA, no sentido de retoma-lo enquanto instancia de articulacao.
Portanto, a década de 1980 mostra que o Tratado, ap6s assinado, ficou como um
instrumento desvalorizado até que fosse considerado util, no final da década. Ou
seja, um instrumento que nao teria um valor em si, mas sim seu valor
condicionado a utilidade de acordo com o momento da politica externa brasileira.
Essa trajetéria pode ser ilustrada pelo desenrolar das reunides no ambito do
Tratado.

80 Miyamoto aponta esta pressado: “Apontado como vildo pela comunidade internacional, em
funcdo das queimadas da floresta amazénica, o Brasil dedicou-se a tratar o tema de maneira mais
agressiva do que até entdo o fizera, passando da defensiva a ofensiva. No governo Sarney, por
exemplo, o pais reagiu de maneira hostil as dendncias de que era o responsavel pelo
aquecimento global da atmosfera, pelo efeito estufa e, portanto, pelo derretimento das calotas
geladas. Apresentando dados, tanto os setores civis, quanto o ex-ministro Lednidas Pires
Gongalves culpavam os paises industrializados como os grandes responsdaveis pelo efeito estufa
e pelas demais conseqiiéncias, seja pela superindustrializagdo, pelo consumo elevado de
combustiveis fésseis, seja pela utilizacdo do clorofluorcarboneto (CFC) e de outros produtos,
com 0s quais o pais contribuia de maneira muito reduzida”. (MIYAMOTO, 2000: 456,457).
BENTES afirma que “A énfase nas florestas tropicais transformou os paises do cone sul nos
grandes vildes ambientalistas, o Brasil em particular. Em 1990, o World Resources Institute (WRI),
United Nations Development Programme (UNDP) e United Nations Environment Programme
(Unep) usaram metodogia extremamente prejudicial ao Brasil para definir as fontes e os paises
responsaveis pelo aquecimento da Terra...”(2005: 230)

® Para se ilustrar o impacto desse fato na comunidade internacional basta citar que, 17 anos
depois, um editorial do jornal norte americano New York Times faz mengdo ao assassinato de
Chico Mendes (editorial de 31/05/05)
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Como visto no capitulo anterior, na década de 1980 ocorreram trés
Reunides de Ministros das Relagdes Exteriores (1980, 1983, 1989) e trés
reunides do Conselho de Cooperacdo Amazobnica (1983, 1986, 1988). Nesses
encontros ndo houve avancos significativos a merecerem destaque. O contetido
principal das reunides era uma busca por esclarecer e precisar os objetivos do
Tratado, bem como estabelecer regras de procedimentos (criar e aprovar
estatutos e regulamentos, definir competéncias, organizar a condugdo dos
trabalhos etc) e criar regularidades diplomaticas. Além disso, todas as
declaracoes reforcavam o espirito e 0s principios que inspiraram a proposicao e
criacao do TCA, principalmente a de que os signatarios ndo aceitam qualquer

ingeréncia internacional na regiao.

No final dessa década o TCA ganhou um maior impulso. Ocorreu a
primeira reunido dos presidentes (1989), e foram criadas quatro comissdes
especiais: Ciéncia e Tecnologia (1988), Saude (1988), Meio Ambiente (1989) e
Assuntos Indigenas (1989). Tais acontecimentos demonstram uma renovacao na
disposicao dos signatarios em articular as posicdes relativas a Amazodnia. O
encontro presidencial revela ainda uma postura terceiro-mundista, ou seja, um
discurso combativo e articulado em prol do direito ao desenvolvimento e na
cobranca de uma contribuicdo mais efetiva dos paises mais ricos na garantia

desse direito, como fica explicito pelos itens 4 e 8 da 12. Reunido de Manaus®*:

“4. REAFIRMAMOS el derecho soberano de cada pais de administrar
libremente sus recursos naturales teniendo presente la necesidad de
promover el desarrollo econémico-social de su pueblo y la adecuada
conservacién del medio ambiente. En el ejercicio de la responsabilidad
soberana de definir las mejores formas de aprovechar y conservar estas
riquezas complementando nuestros esfuerzos nacionales y la cooperacién
entre nuestros paises manifestamos nuestra disposicién de acoger la
cooperaciéon de paises de otras regiones del mundo y de organismos
internacionales que puedan contribuir a la puesta en marcha de los

82 Declaracdo final da | Reunido dos Presidentes dos paises do TCA. Disponivel em
www.otca.org.br.
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proyectos y programas nacionales y regionales que decidamos adoptar
libremente y sin imposiciones externas, de acuerdo con las prioridades de
nuestros gobiernos.

()

8. RESALTAMOS la necesidad que las preocupaciones expresadas en los
paises altamente desarrollados en relacién con la conservacién del medio
ambiente amazénico se traduzcan en medidas de cooperaciéon en los
planos financiero y tecnolégico. Propugnamos el establecimiento de
nuevos flujos de recursos, en términos adicionales y concesionales, para
proyectos dirigidos hacia la proteccion ambiental en nuestros paises,
incluyendo la investigacion cientifica pura y aplicada, y objetamos los
intentos de imponer condiciones a la asignacién de fondos internacionales
para el desarrollo. Esperamos ver la creacion de condiciones que permitan
el libore acceso al conocimiento cientifico y a las tecnologias no
contaminantes o destinadas a la preservacion ambiental, y rechazamos las
tentativas de obtener lucro comercial invocando legitimas preocupaciones
ecolégicas. Este enfoque se fundamenta, sobre todo, en el hecho que la
principal causa del deterioro del medio ambiente a nivel mundial son los
modelos de industrializacién y consumo, asi como el desperdicio en los

paises desarrollado.”

Mas a revitalizagdo, sendo antes de mais nada reflexo de uma mudanca

tatica na politica externa brasileira, tinha outras dificuldades que ndo apenas a

decisao de fazer uso ou nao do instrumento criado.

- PRIORIDADE DIPLOMATICA A ARGENTINA

em 1988, pelos dois paises, do Tratado de

Em primeiro lugar, como ja se disse, mesmo com fatores que levaram a

uma maior atencao reservada a Amazonia, em especial a pressao internacional,
um dado basico nao foi alterado: o alvo prioritario da politica externa do pais era
0 processo de integracdo com a Argentina. Indicador claro disso € a assinatura,

Desenvolvimento, estabelecendo um prazo de 10 anos para a criagdo de um
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mercado comum. Este Tratado foi na verdade o é&pice de um conjunto de

encontros, acordos e protocolos realizados desde 1986.

Mais uma vez a bacia platina é priorizada a amazoénica, do ponto de vista
das relacdes internacionais do pais. E possivel notar j4 um importante fator que
dificulta o equacionamento eficaz do problema amazénico: a desarticulacao entre
a formulagdo da politica de defesa e da politica diplomatica. Em termos de
defesa, a Amazobnia passa a ser prioridade na década de 1980, enquanto em

termos diplomaticos é a bacia platina que recebe a maior atengcéao nesse periodo.

Miyamoto (2000: 449-446) mostra claramente que a Amazénia, na década
de 1980, passa a ser a principal preocupacao da politica de defesa. E o autor

coloca o TCA dentro deste mesmo contexto de priorizagao. Por isso afirma que

“O Tratado de Cooperacao Amazobnica, diante das dificuldades financeiras
enfrentadas por seus membros, ndo conseguiu seguir adiante, sequer fez
as reunides programadas, muito menos adquiriu capacidade de proteger a
regido. Foi nesse contexto, dada a inoperancia do TCA, que se criou um
projeto de ocupagdo da regido amazbnica, sob a designacado de
Desenvolvimento e Seguranca na Regidao ao Norte das Calhas dos Rios
Solimées e Amazonas, mais conhecido como Projeto Calha Norte”(op. cit.:
455)

Mas o TCA, da forma como foi assinado pelas partes, ndo € um
instrumento atrelado a politica de defesa. Portanto, nem se tivesse sido
“operante” teria adquirido “capacidade de proteger a regido”. Nesse sentido,
embora outros autores®® também considerem o Calha Norte como uma resposta
ao fracasso do TCA, é preciso ponderar que, primeiro, a idéia de fracasso deve
ser relativizada, matizada, de acordo com o conjunto dos objetivos para os quais
foi proposto e, segundo, que o TCA ndo abarcou a idéia de defesa no seu

formato final. Calha Norte e TCA, embora evidentemente relacionados, e com

8 MATTOS (1990, 11,115), CAVAGNARI (2002:20) e CERVO (2001b:9) também consideram o
Calha Norte como uma alternativa unilateral ao TCA.
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pontos em comum (como o desenvolvimento da Amazénia), dizem respeito a
assuntos distintos®. A distingdo parece importante para mostrar que se, por um
lado- 0 da defesa, a Amazobnia e a regidao Norte tornam-se prioritarias, do ponto
de vista diplomatico o mesmo nao ocorre, continuando a Argentina a ser o
assunto principal. Dai o fenbmeno (de alteracdo de prioridades) analisado por

Miyamoto®® ndo ser extensivo ao campo diplomético®.

Em suma, a implementagdo do TCA nado contribuiu para balancear o
desequilibrio que marca a politica externa brasileira: o contraste de importancia

entre a Bacia Platina e a Bacia Amazonica.

- AUSENCIA DO TEMA “DEFESA”

Outra dificuldade, correlata a primeira, é o fato de a exclusao da defesa do
ambito de abrangéncia do TCA dificultar a consecugdao de um dos principais
objetivos da formulacado do Tratado: afastar as pretensdes de ingeréncia externa
nos assuntos amazénicos. Justamente porque na década de 1980 a crescente
relevancia do narcotrafico na agenda norte americana eleva a seguranga a um
nivel de prioridade estratégica e, portanto, abre possiveis vias de interferéncia

nos assuntos amazonicos.

8 O proprio autor esclarece que “a questdo amazoénica passou, portanto, a ser o alvo principal da
atuacao brasileira no que diz respeito a seguranca” (op. cit.: 457- grifo meu). E, no inicio do
texto, chama a atencdo para a distingao: “... em termos da atuagao do pais nos cenarios regional
e internacional, pelo menos dois loci de decisdo eram significativos: o Ministério das Relagdes
Exteriores e as Forgas Armadas, estas Ultimas representadas principalmente pelo Conselho de
Seguranga Nacional, através da Secretaria Geral. Em tépicos que diziam respeito as negociacées
politicas com outros paises, nos planos bilateral e multilateral, o ltamaraty sempre detinha maior
capacidade de decisdao. O mesmo, todavia, ndo se pode afirmar quando algum item relativo a
sobrevivéncia das instituicdes e da defesa das fronteiras estava de alguma forma em jogo. Assim,
quando as duas instancias tinham perspectivas diferentes, prevalecia rotineiramente a visao
militar.” (op.cit.:443).

% Sobre a politica de seguranga voltada para a Amazonia, ver também COSTA E SILVA (2004).
86 Independente das razdes da dissonancia, que nao sao o objeto de discussdo deste trabalho, o
importante é perceber que a desarticulacdo das politicas setoriais pode indicar por si s6 um
problema.
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Assim, a coordenacao dos paises signatarios ficou prejudicada pela acao
unilateral com vistas a defesa, como sdo os casos do projeto Calha Norte, na
década de 1980 e o SIPAM/SIVAM, na década de 1990%.

- TRANSICOES POLITICAS INTERNAS E CRISE DA DiVIDA EXTERNA

Nao bastassem as dificuldades intrinsecas da proposta, deve-se ressaltar
que o principal constrangimento para o pais e a politica externa em geral, afetava
também diretamente o TCA, que entrou em vigor em um contexto bastante
problematico: a década de 1980. A exemplo do Brasil, toda a América Latina
encontrou, nesta época, sérias dificuldades internas e também em suas relagdes
externas. Do ponto de vista nacional, merece destaque a transicao politica, de
regimes militares e ditatoriais para regimes democraticos. Evidentemente, tal
reordenamento politico demandou uma parte significativa dos esforcos
governamentais, e levaram a tendéncia de preocupacao dos paises com seus

proprios problemas internos.
Pode-se ilustrar com o caso brasileiro:

‘O dltimo governo militar, com Jodo Figueiredo, marcado por varios
atentados terroristas, como os efetuados contra o Centro de Convengodes
Rio Centro e a Organizacao (sic) dos Advogados do Brasil (OAB), foi de
normalizagdo institucional, com o fim dos atos institucionais, com a
reformulacdo do sistema partidario, com a anistia, com as elei¢cdes diretas
para governador em 1982, e que desembocou, posteriormente, em 1985,
na eleicdo indireta de Tancredo Neves, um civil a Presidéncia da
Republica, para a etapa de transicdo.” (MIYAMOTO, 2000:442, 443).

Nao se pode deixar de citar, ainda no exemplo do caso brasileiro, a

mobilizagao dos grupos sociais em torno da idéia de uma assembléia constituinte,

8 A partir da década de 1990 a pressdo internacional por questdes ecoldgicas e indigenas
diminui, mas o problema do narcotrafico continua a ser um sério foco de preocupagao
internacional sobre a Amazdnia, principalmente para os EUA- 0 que pode ser ilustrado pelo Plano
Colémbia, de agosto de 2000. Assim, a Amazénia continua nos anos 1990 e 2000 a ser prioritaria
nos planos brasileiros de defesa (o que pode ser comprovado pela existéncia do Sipam/Sivam e
consta no documento Politica de Defesa Nacional — ver Miyamoto op. cit).
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que esteve presente desde os primeiros anos da década de 1980% e também a
grande campanha pelas eleicbes diretas, em 1985. E, mesmo apds
reestabelecimento dos procedimentos democraticos, o primeiro governo eleito
pelo voto direto esteve longe da estabilidade. Fernando Collor de Melo (1990-
1992) teve sérios problemas em seu mandato, suficientes para derruba-lo do

cargo, assumindo seu vice ltamar Franco.

Outro fator determinante da conjuntura latino americana na década de
1980 é a crise da divida externa. Os grandes projetos desenvolvimentistas
tiveram um alto custo, e foram financiados por empréstimos com taxas de juros
flutuantes. Com a politica de Reagan® de elevar a taxa de juros, a divida
multiplicou-se drasticamente. “Por volta de 1989, o total da divida latino-
americana ja alcancava 420 bilhées de ddélares e somente o servigo da divida, ja
tinha transferido para o exterior 150 bilhdes de ddlares entre 1982-1987. Cerca
de 40% dos ganhos latino-americanos no comércio exterior se destinavam ao
servigo da divida, isto é, ao manter o principal da divida nos patamares atuais.
Ocorrendo exatamente num momento em que declinavam os pregos dos
produtos de exportacdo da regiao e caiam as taxas de investimento produtivo, o
crescimento astronémico da divida passou a constituir um dos mais graves
elementos de perturbacao social do continente.” (MOURA, 1992: 136,137)

A grave situagdo econdmica também levou os paises a voltarem-se para
seus problemas internos, além de ter gerado um certo questionamento sobre a
utilidade de articulagéo entre parceiros enfraquecidos e com economias bastante
parecidas. O que os latino-americanos precisavam de fato era de um apoio
substancial dos paises desenvolvidos, notadamente dos maiores credores.
Portanto, a aproximacao entre os vizinhos latino-americanos visava aumentar as
chances de serem ouvidos no concerto mundial, mais do que, por soma de

esforgos, resolver as questdes internas. Isso quer dizer que a associagao regional

 Raymundo Faoro (1985: 10) remete as origens das discussdes sobre a Constituinte ao ano de
1974. Mas nao ha davidas de que é dez anos depois que a pauta se torna prioritaria.
% Tenha-se em vista que os EUA eram o maior credor dos paises latino americanos.
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tinha objetivos extra regionais: era a formacdao de um coro para falar mais alto,

mais nao de um mutirdo para arrumar a desordem.

Os signatarios do TCA néao fugiam a regra (como se pode perceber pela
tabela abaixo). Com o enorme peso da divida externa e dos juros sobre as
economias desses paises, € compreensivel que nao haja recursos para o
investimento na pesquisa e no desenvolvimento da Amazdnia, nem em nivel

nacional, nem em projetos de cooperacao internacional.

DiVIDA DE ALGUNS SIGNATARIOS DO TCA EM 1987

Paises Divida (em bilhoes de | % da divida sobre o PIB
USS$)

Brasil 115 40,8
Venezuela 34,9 96,9
Colémbia 15,4 45,5

Peru 14,7 44,3

Bolivia 6,2 107,1

* Fonte: Fernando Henrique Cardoso Apud Cervo (Bueno & Cervo, 2002:439)

Ha autores, inclusive, que levantam a hipétese de que a abertura politica
dos anos 1980, feita no contexto de crise econébmica, viria acompanhada de uma

diminuicao do impeto integracionista:

“Em meados dos anos 80, ao mesmo tempo em que a democratizacédo
fazia grandes progressos no continente, a marcha do processo
integracionista na América Latina parecia ndo conseguir superar a
dimensdo da retérica bem intencionada. Num mundo em acelerada

transformacéao econbémica e tecnolégica, os paises membros da ALADI
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passavam por uma severa crise de ajustamento externo, o que induzia
politicas de cunho protecionista e a reducdo sensivel do comércio intra-
regional. Na realidade, pode-se afirmar, hoje, que naquele momento
desenvolvia-se uma sutil, algumas vezes explicita, oposicdo ao
aprofundamento dos mecanismos de natureza multilateral regional. A
necessidade premente de buscar divisas fortes langava a segundo plano
compromissos idealistas contraidos no comeg¢o da década. Em suma, o
continente, ainda apegado ao modelo de substituicdo de importagdes,
parecia continuar seu caminho na contramao das tendéncias mundiais”
(BARBOSA & CESAR, 1994: 292)

Ha que se destacar que a frase acima refere-se a projetos de cooperagéao
multilateral regional, ou seja, ndo inclui 0 movimento substancial de aproximagao
bilateral entre Brasil e Argentina, na década de 1980. Mas ela reproduz uma
dificuldade real de os paises latino americanos levarem a frente projetos
concretos de aproximacao multilateral (o que inclui o TCA), de modo que os
enfaticos discursos de cooperacdo e unido (como aqueles que povoardao as
reunides do Tratado, notadamente as do fim da década) ndo conseguem superar
a retérica, ja que de fato a principal atencao estava voltada para os problemas
internos de cada pais.

Na década de 1980, portanto, o instrumento criado em 1978 nao
representou maiores frutos para a politica externa brasileira, a ndo ser aqueles ja
colhidos no momento da negociagéo e assinatura, como uma melhora substancial
na percepgao que os vizinhos amazénicos tinham do pais. A auséncia de um
maior interesse por parte do pais no TCA (pelas razdes ja expostas) foi o grande
responsavel pela inércia em que o Tratado permaneceu na maior parte da
década. Mas mesmo no final da década, quando por razdes especiais o Brasil vé
uma possivel utilidade em reavivar o mecanismo cooperativo, € apesar de
conseguir lhe imprimir um novo impulso, vai se deparar com dificuldades que séo
proprias de qualquer esquema de cooperacao, somados a outras especificas do
TCA. No periodo que vai de 1989 a 1994, essas dificuldades tornam-se evidentes

ao mesmo tempo em que ha um esforco de investimento no Tratado.
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3.2 - TRANSICAO PARA A P.E.B. E PARA O TCA (1989-1994)

A partir dos Ultimos anos da década de 1980 mudancas profundas irdo
trazer enormes implicacbes para a politica externa brasileira e também para o

Tratado de Cooperacao Amazénica- bem como para todo o cenario mundial.

No ambito do TCA, o periodo marca o inicio de uma revitalizacao,
impulsionado pela 12. reunido de presidentes, em 1989. Com a renovagdo ha
também uma significativa mudancga no sentido geral dos discursos, que reflete o
perfil da politica externa do Brasil: os signatarios deixam de simplesmente
rechagar a interferéncia externa em assuntos amazoénicos. Além de fazerem isso,
apresentam uma postura de cobranca dos paises desenvolvidos, tentando
consolidar a tese de que era sua a responsabilidade pelos sérios problemas
ambientais do planeta e que, por isso, tinham a obrigacdo de contribuir

financeiramente com os projetos dos paises menos desenvolvidos.

Toda a discussdao sobre a necessidade de mudanca da estrutura
econdmica global, defendida pelo Brasil nos anos 1980 nos diversos féruns
multilaterais de que participou, vai ser apropriada, em razdo da importancia que o
tema ambiental ganha na pauta global, pelas reuniées do TCA, que tera, até
1992, o momento de maior inclinacao politica de sua historia. Nesses mesmos
anos de reconstrucao serdo identificados alguns problemas estruturais do acordo,
e cujas solucbes adotadas representardo justamente a passagem para a fase
posterior do Tratado. Tal identificagao levara o Brasil a propor, em 1993, uma
substantiva alteracao institucional no TCA, que marcara o inicio de uma nova
fase.

A politica externa brasileira também passard, neste periodo, por um
momento de transicdo. Com novos elementos, ela ird mesclar resquicios do perfil
anterior, manifestos justamente no debate sobre a questdo ambiental, onde o
pais tera um protagonismo na defesa das teses preocupadas em aliar a questao
ambiental com o problema do desenvolvimento (que foi a questdo chave da
politica externa brasileira desde os anos 1930), a0 mesmo tempo em que procura
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responder as criticas recebidas- tal processo tera seu apice na organizagao e
realizagdo da ECO 92%.

No mesmo ano de 1992 sera lancada a Iniciativa Amaz6nica, pelo governo
ltamar Franco. Esta proposta fara a ponte com a nova prioridade da politica
externa brasileira: a regionalizacdo e a eleicao da América do Sul como a
plataforma fundamental da inser¢do internacional do pais. Esse novo perfil se
traduzira na rapida substituicdo do projeto da Iniciativa Amazénica pelo da
ALCSA (Area de Livre Comércio Sul Americana). Portanto, a Iniciativa Amazénica
apresenta elementos da politica externa dos anos 1980, que a antecedeu, com

aquele da politica externa que o sucedera.

E toda a transi¢cdo ser4 marcada, além dos elementos de continuidade, por
mudangas bruscas do cenario interno, regional e internacional, que condicionaréo
o surgimento de novas caracteristicas da politica externa brasileira e do Tratado
de Cooperagdao Amazoénica.

O cenario internacional vai apresentar, no periodo, mudancas estruturais
profundas, com o desmoronamento da Unido Soviética e o encerramento
definitivo da Guerra Fria, simbolicamente representados pela queda do muro de
Berlim, em 1989. A partir deste fato (cuja totalidade dos efeitos ultrapassa em
muito o objeto de discussao deste trabalho), os EUA passardao por uma
redefinicdo do seu papel no mundo®'.

% «Existe a possibilidade desse processo de construgdo de uma nova ordem em novos

mecanismos de cooperagdo, e o conceito de desenvolvimento sustentavel, tal como foi
consagrado na Conferéncia do Rio, representa esse tipo de construgcdo coletiva, baseada na
cooperacgdo. Através dele, reintroduziu-se com toda énfase necessaria o tema do
desenvolvimento no debate internacional, agregando-lhe a dimensdo ambiental” (LAFER, 1994:
34).

°' Tal redefinicdo enseja uma discuss&o, nio restrita & academia, sobre a existéncia de uma Nova
Ordem Internacional, “proclamada’por George Bush em 1990.
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Tal redimensionamento do papel norte americano vai ter algumas
implicacOes diretas para a compreensao da politica externa brasileira a partir dos

anos 1990%:

A primeira diz respeito a um aspecto ideoldgico/valorativo®™. O fim da
URSS cria, ao menos num momento inicial, a percepcao de que os EUA teriam
saido vencedores da Guerra Fria. Este contexto vai se adequar perfeitamente a
ascensao, no Brasil e na Argentina, de lideres propensos a uma aproximagao
com os EUA, numa tentativa de reedicdo do paradigma da “alianga especial”.
Concretamente, as eleicdes de Menem e de Collor pautam-se em grande parte
neste contexto, e revertem uma posi¢cdo de critica e busca de autonomia com
relacdo aos norte americanos por parte dos paises latino americanos. Ao mesmo
tempo, conduzem a uma maior liberalizacdo na conducédo das relagdes

econdmicas externas®.

A plataforma politica de Collor, manifesta em expressbées como
“modernizacao”, “integracdo competitiva”, “credibilidade”, “ascenso ao primeiro
mundo” (pelo contato e nao pelo distanciamento), ir4 representar uma substancial
alteragcdo das perspectivas vigentes até entdo, e serd incorporada pelos
discursos diplomaticos®. Importante notar, no entanto, que ndo havia uma plena
sintonia entre o presidente, seu ministro das relagbes exteriores (Francisco

Rezek) e o corpo diploméatico do MRE®. O Iltamaraty, a partir dos anos 1990, ira

% Ressalte-se que, quando se refere a implicagdes diretas, ndo se diz que esses fatores sdo
determinantes, ou melhor, os Unicos determinantes das mudangas que se procederao na politica
externa brasileira. Apenas definirdo o contexto, e este contexto evidentemente € um dos fatores
explicativos importantes, desde que ele vai produzir consequiéncias relevantes para o Brasil e sua
g)solitica externa.

Maria Regina Soares de Lima (apud MELLO 2000: 81) acrescenta aos aspectos ideoldgicos,
uma motivagao pragmatica para a reaproximagao com os EUA.
A qualificacao da “liberalizagdo” € importantissima, pois refere-se especificamente a abertura do
mercado brasileiro aos investimentos e produtos estrangeiros. No entanto, internamente a
primeira medida do governo Collor € o bloqueio das poupangas, com o objetivo de conter o
consumo e, assim, a inflagdo. Nao é dificil perceber que esta medida ndo tem nada de liberal, e
g)sor iss0 sdo importantes as especificagoes.

Ver, por exemplo, discurso de Collor na recepg¢ao do presidente da Colémbia, César Graviria
Truijillo, no dia 2/9/1991 (MELLO: 1991a: 102, 103)
% Segundo MELLO (2000: 83-98), o Itamaraty atuou, durante o governo Collor, na tentativa de
tornar menos bruscas as mudancas na politica externa, procurando manter alguns elementos de
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dividir a tarefa de implementacao da politica externa com o préprio presidente e
com outros ministérios (econdmicos) e setores sociais, principalmente os
empresariais. Essa ampliacdo deve-se principalmente ao processo de abertura
econdmica, e ira permanecer mesmo apods a queda de Collor, de forma entao que
se constituira num dos elementos marcantes da politica externa a partir dos anos
1990

E importante, no entanto, que se fagam algumas ponderagées. A primeira
€ que o projeto de liberalizacdo nao é construgdo absolutamente inovadora do
governo de Fernando Collor de Mello. Na verdade, o ideario que vai marcar sua
politica econémica tem defensores no Brasil desde a década de 1950%. Ou seja,
o projeto desenvolvimentista desenvolveu-se predominando, até a década de
1980, sobre outro projeto, de carater mais liberalizante. Na década de 1980, no
entanto, ha um progressivo esgotamento do modelo desenvolvimentista. A crise
da divida externa é o auge deste processo, € o fracasso dos planos dos
economistas heterodoxos, no governo Sarney, marcam a passagem para um
avanco substancial das idéias liberais no pais®. Portanto, o governo Collor marca
o final dessa trajetéria, de derrocada do modelo desenvolvimentista, que tinha na
politica externa um importante ponto de apoio. Dai que Batista (1993: 83-88),
Cervo (2001: 279-301) e Vizentini (2003: 79-103) vao se referir ao carater
neoliberal da diplomacia a partir dos anos 1990.

Mas, como ja foi mencionado acima, ainda durante o governo Collor
houve aspectos de continuidade na politica externa, manifestos especialmente

nas questdes ambiental e indigena. O primeiro ponto a se destacar é a

continuidade com o paradigma “universalista” anterior. Fazia isso ao mesmo tempo em que
E7rocurava preservar seu espaco institucional, por vezes ameagado neste periodo.

Cf LIMA (2000), que aponta, além da abertura econdmica, a liberalizagdo politica como um dos
fatores que levou a politica externa a entrar no jogo do “conflito distributivo interno”, considerando
os diversos (e divergentes) segmentos sociais.

% Se se tomam, por exemplo, os textos de Eugenio Gudin, podem-se encontrar as principais
idéias que marcam o programa de Collor, como abertura do mercado nacional, a importancia da
competicdo internacional, os beneficios do capital estrangeiro, a diminuicdo dos gastos publicos,
os maleficios da substituicdo de importagdes e a correspondente protegcdo das industrias
nacionais, o termo “modernizagao” etc.

% Sobre este processo de construgdo do predominio do idedrio liberalizante na década de 1980,
ver COSTA (20083).
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permanéncia de uma postura critica por parte da comunidade internacional com

relagéo ao Brasil, intensa desde 1988.

3.2.1 - NOVOS E ANTIGOS TEMAS: O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO
CONCEITO ESTRATEGICO

A partir de 1990 ganha destaque o tema da prote¢cao do povo lanomami,
que ocupa terras na fronteira do Brasil com a Venezuela'®. Em janeiro de 1991 o
presidente visita o parque indigena do Xingu e homologa sua demarcacgao junto

com a de outra area indigena. No discurso diz que “... a questao do indio é
prioritaria para o0 meu governo. Tenho pressa em resolvé-la.” (MELLO, 1991: 48).
A pressao internacional aumenta e culmina com a assinatura do decreto,
promulgado pelo presidente Fernando Collor de Melo em 15 de novembro de
1991, que cria a reserva indigena dos lanomami'®', de 10 milhées de hectares. O
debate internacional sobre os lanomamis cria diversas controvérsias no pais,
motivando criticas especialmente nos setores militares. Em 1993, ja na gestao de
ltamar Franco, o assunto volta novamente a tona, pela divulgagcédo do assassinato
de mais de 70 lanomamis por garimpeiros da regido de fronteira entre o Brasil e a

Venezuela, provavelmente em julho.

A resposta do governo brasileiro se da com a criagdo do Ministério
Extraordinario para a Amazénia, para o qual convoca o entdo embaixador em
Washington, Rubens Ricupero, diplomata que foi o negociador do TCA. Segundo
ele, o ministério serviria ndo para executar, mas sim para coordenar as politicas
para a Amazénia'®. Também serviria para identificar as prioridades em cada
area, que, a principio, poderiam ser resumidas nas seguintes: “Na area indigena,
por exemplo, é o término da demarcacdo. Na area ambiental, é a execugéo do
projeto de preservacao financiado pelo Grupo dos Sete (Estados Unidos, Japao,

Alemanha, Franca, Inglaterra, Canada, ltalia). Na area militar, o Projeto Calha

1% No mesmo ano surge o problema de garimpeiros brasileiros que ocupam terras na Venezuela,
e é constituida uma comissao mista para reafirmar os marcos da fronteira definida em 1859.

"' Em junho de 1991 o presidente da Venezuela, Carlos Andrés Peres, ja havia determinado o
espacgo lanomami em seu pais.

%2 Fungdo interna semelhante & que teria, no ambito internacional, o TCA.
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Norte, sob forma nova. Na area internacional, sera a revitalizacao do Tratado
de Cooperacdo Amazoénica” (RICUPERO, 1993- grifo meu).

Pode-se notar, antes de mais nada, a mencao a “revitalizagcdo” do TCA, o
que mostra que mesmo com o impulso das reuniées de presidentes, em 1993 o
acordo ainda precisava ser “reerguido”. De qualquer modo, a menc¢ao, no rol de
prioridades do ministério, mostra uma pretenséo de se dar uma maior importancia

ao Tratado, indicando a revaloriza¢ao por que ele passava no periodo.

Nao s6 na questdo indigena ha ainda um certo “desconforto” nas relacoes
entre o norte e o sul, a despeito de uma postura predominantemente de alianca
com os EUA e o mundo desenvolvido. A discordancia vai se manifestar

especialmente nas discussdes acerca do assunto ambiental.

Desde o inicio do governo Collor, o Brasil empenhou-se na organizacao da
ECO 92. Em junho de 1990 é criada uma Comissao Interministerial do Meio
Ambiente, para ajudar na preparacdo do evento e assessorar o presidente. Em
julho, é feito um acordo com o Reino Unido para cooperagao técnica em meio
ambiente. Em agosto do mesmo ano ocorre a primeira reunido do comité
preparatorio internacional, em Nairobi. Em todas as oportunidades, a diplomacia
brasileira enfatiza a ligagdo entre os problemas ambientais e a pobreza,

aproveitando para cobrar financiamentos, transferéncia de tecnologia etc.

Portanto, apesar do abandono do tom combativo do final da década de
1980, permanece, no inicio dos anos 1990, uma posicao de reacdo as criticas,
bem como a cobranga de um apoio substantivo ao processo de desenvolvimento.
A articulacao entre desenvolvimento e meio ambiente sera um dos elementos que

atraira os esforcos da diplomacia brasileira para o TCA, ja que este acordo
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multilateral, desde a sua criagdo em 1978, refere-se expressamente a essa

articulagao'®:

“Voltado para o desafio da protegdo dos recursos ecolégicos e da
promocdo do crescimento econémico, o TCA foi uma das primeiras
expressfes do conceito de desenvolvimento sustentavel, depois
encampada como eixo de referéncia das discussdes ambientais
internacionais, particularmente apds a realizacdo da Conferéncia das
Nacgbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento — a ‘Rio 92" .
(CORREA, 1999)

A questdo do desenvolvimento sustentavel vai permitir, na verdade, além
de garantir elementos de continuidade, uni-los ao novo perfil da politica externa,
na medida em que este volta-se aos “novos temas” (meio ambiente, direitos
humanos, terrorismo, narcotrafico etc), objetivando sustentar e ampliar a
credibilidade internacional do pais. Celso Lafer, quando ministro, vai sintetizar
essa fusdo na idéia de que o desenvolvimento sustentavel permitiria uma
“relegitimacao” do Sul (LAFER, 1992: 60, 61 e 1994:33). Ou seja, se juntam as
idéias de credibilidade (legitimacdo) com a do Sul'®. Mas ainda na gestdo de

Francisco Rezek ja se percebe essa posicdo'®

, embora sem traduzi-la numa
expressao. Na abertura da reunido regional preparatoria da Eco 92, na cidade do
México, em 5/3/1991, Rezek menciona, junto com os assuntos ecoldgicos, o
problema das desigualdades, da divida externa, da alta taxa dos juros
internacionais e do protecionismo comercial do mundo industrializado. E

acrescenta:

103 « . Considerando que para lograr um desenvolvimento integral dos respectivos territorios da

Amazénia é necessario manter o equilibrio entre o crescimento econémico e a preservacao do
meio ambiente,...” (TCA, 1978)

104 “Esta tarefa [de relegitimagcdo do Sul] parte do reconhecimento de que existe uma relagédo
Norte- Sul e de que esta é e continuara a ser problematica enquanto os paises subdesenvolvidos
nao estiverem plenamente incorporados, e de maneira satisfatoria, aos fluxos dindmicos da
economia mundial, pois esta incorporagdo € um ingrediente basico para a estabilidade da ordem
mundial’(LAFER, 1992: 68)

1% Mello (2000:87,88) aponta que o segundo ano do governo de Collor seria marcado por uma
certa frustracdo das expectativas referentes ao apoio norte americano. Por isso, em 1991 houve
uma “... progressiva redugao da retérica da cooperacéo e da convergéncia com o Primeiro Mundo,
enquanto as criticas aos paises desenvolvidos tornaram-se freqliientes.” (op. cit.: 88)

113



“A legitima preocupacdo da comunidade com o meio ambiente global
devera traduzir-se em significativo reforgco dos mecanismos de cooperacao
internacional em suas vertentes econbémica, tecnolégica e ambiental.
Nossa area [América Latina] devera ressaltar a lembranga de que a Nova
Ordem Econdmica Internacional, defendida h& tantos anos por motivos
éticos, hoje constitui também um imperativo ecolégico... Para a quase
totalidade dos paises em desenvolvimento, as presentes caracteristicas do

sistema econémico tornam invidvel a correta conciliagdo da busca do

progresso com a protecao eficaz do meio ambiente” (REZEK, 1991: 72)'%.

A Conferéncia Rio 92 é vista, entdo, como uma grande oportunidade para
o Brasil conseguir, juntamente com os paises menos desenvolvidos (em especial
seus vizinhos da América Latina), convencer os Estados mais ricos a repassarem
recursos e tecnologia aos mais pobres, para apoiar o desenvolvimento e também
0s projetos de gestao das respectivas “areas verdes”. Com o intuito de afirmar
uma posicao no debate global e aumentar e consolidar o fluxo de recursos dos
paises desenvolvidos, a diplomacia brasileira ira se empenhar em coordenar

posicdes para ter maior peso nas negociagoes.

Em primeiro lugar, deve ser destacado que o TCA sera instrumento
fundamental para esta articulagdo, realizada na 2. reunido dos presidentes dos
membros do TCA'®. Neste encontro, serdo reproduzidas as principais teses
referidas acima, e o resultado sera um documento que condensa a “Posicao
Conjunta dos Paises Amazdnicos com vistas a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento”'®. No ambito do TCA, a mengéo &

'% No mesmo sentido, o presidente Collor, em discurso na ONU no dia 23/9/1991, faz a ligacdo
entre paz, meio ambiente e desenvolvimento: “Mas cabe advertir que a atividade da construgao
da paz nao se opera no vazio; ela depende do desenvolvimento econémico, o qual, por sua vez,
depende de modelos ambientalmente sustentaveis. Nao podemos ter um planeta ambientalmente
sadio num mundo socialmente injusto. Eis porque as dimensfes politica, econémica e ética
convergem na questdo do meio ambiente, pois nela estdo reunidos, em Ultima instancia, os
desafios da paz, do desenvolvimento e da melhoria das condicbes de vida do conjunto da
humanidade.” (COLLOR, 1991: 144)

7 0s presidentes da Venezuela e do Peru ndo compareceram, mandaram representantes.

"% Transcrito na Resenha de Politica Exterior n. 70, primeiro semestre de 1992. Na declaracio
final da reunido ha também uma grande énfase na solidariedade ao presidente da Venezuela,
Carlos Andrés Perez, que havia sido alvo de recente (4/2/92) golpe de Estado, e na defesa da
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reunido de presidentes de 1992 aparece ja na IV Reunido de Ministros das
Relagdes Exteriores, de 1991, em Santa Cruz de la Sierra (Bolivia)'®. Na
ocasido, o encontro dos chefes de Estado é considerado o impulso politico
necessario a fase de avanco por que passa o Tratado, pois “En este contexto, la
activa conduccién del processo al més alto nivel politico, constituye uma garantia
real e inequivoca para la consecucién de los objetivos que se han propuesto
alcanzar”. Como se percebe, 0 evento de 1992 tem um carater instrumental, de
articulagcdo para um férum internacional, mas também lhe é atribuido um forte

significado “interno”, para a marcha do proprio TCA.

Ao mesmo tempo em que o TCA é usado como ferramenta de
coordenagao dos paises do norte da América do Sul, o ltamaraty promove uma
reuniao semelhante com os paises do Cone Sul, que ocorrera 10 dias apds o
encontro de Manaus (AM), em Canela (RS), no dia 20/2/92. Dai também resulta
um documento de posicionamento comum, bastante semelhante ao dos paises
amazénicos''°. Percebe-se entdo que o Brasil atua em duas frentes: o Norte e o
Sul da América do Sul. Mas, de qualquer forma, seu espaco prioritario de atuacao
€ a América do Sul, apesar de os discursos referirem-se sempre a América
Latina. Ou seja, percebe-se ja uma manifestacdo do que sera a regionalizagao da
politica externa brasileira (a ser discutida a seguir), a0 mesmo tempo em que
ainda se apresenta uma compartimentacao da regido em duas areas distintas, o

que sera gradualmente minimizado.

Apenas para finalizar este sub item, é importante mencionar que neste
periodo, além da disposi¢do dos paises em desenvolvimento em captar recursos,
havia também uma crescente disponibilidade de fundos dos paises ricos para

democracia representativa, o que tem bastante importancia num momento em que estes paises
procuram construir uma imagem positiva frente aos paises desenvolvidos, de quem esperam
receber recursos.

1% Atas e declaragao final disponivel em www.otca.org.br.

"% Embora os documentos sejam parecidos, eles tém diferengas entre si. O texto dos paises
amazénicos, por exemplo, reserva um item para o tema “populacdo e comunidades indigenas” e
outro para “transferéncia de tecnologia”. Ja o documento dos paises do Cone Sul ndo contém
esses dois itens, mas inclui um “inédito”, denominado “o0 meio marinho”, separado do “recursos
hidricos” (este sim comum aos dois).
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bancar projetos ambientais. Deve-se destacar a proposta dos paises integrantes
do G-7'"", apresentada ao Brasil ainda em 1989, do Plano Piloto para Protecdo
das Florestas Tropicais do Brasil (PPG-7). A divulgacao do programa foi feita
durante a conferéncia de cupula do grupo, em Houston, em junho de 1990
(momento em que foram anunciados US$ 1, 5 bilhao''?). Mas o PPG-7 s6
comecou formalmente em 1992, instituido pelo decreto 563 de 5 de junho de
1992 do governo brasileiro’"®.

Outro exemplo é o Fundo para o Meio Ambiente Mundial, o Global
Environment Facility (GEF), criado em 1991 e que teria como objetivo, “financiar,
justamente, projetos de cooperacdo na darea dos temas chamados globais
(definidos aprioristicamente como sendo a mudanca do clima, a protecdo da
camada de ozénio, a biodiversidade e a poluicdo em aguas internacionais)”.
(COELHO, 1997:244).

Em margo de 1991, o entdo chanceler Francisco Rezek refere-se ao
“...recente estabelecimento da ‘Global Environmental Facility’ no Banco Mundial”
0 que, porém, “nao elimina a necessidade de mecanismos financeiros préprios a
cada convencgao internacional. Observa-se mesmo a necessidade adicional de
criacdo de outro mecanismo, possivelmente um Fundo, para o financiamento, em
bases concessionais, de programas adicionais de meio ambiente e de
componentes ambientais em projetos internos de desenvolvimento. Isso ndo esta
contemplado na ‘Global Environmental Facility’.” (REZEK, 1991: 49)

"' Alemanha, Canada, EUA, Franga, Italia, Japao e Reino Unido

"2 Embora apenas US$ 250 milhdes foram aprovados na primeira fase do programa, iniciada em
1995, sendo a maior parte liberada s6 em 1997 (TEIXEIRA DA SILVA, 2004: 3, 17).

"3 Para um balango do PPG-7 ver TEIXEIRA DA SILVA (op.cit.). Perspectivas criticas sobre o
programa podem ser vistas em BENTES (2005:229), que considera que o programa logo se
enfraqueceu com a retirada dos EUA, Japao e Franga. Também critica o fato de a maior parte dos
recursos para consultorias e coordenacdo de projetos, que seriam geralmente exercidos por
profissionais estrangeiros, em detrimento dos brasileiros. BECKER (2001:13) aponta a
contradigao entre, por um lado, a destinagao de recursos para conservar a Amazdnia pelo PPG-7
e, por outro, o incentivo que EUA, Unidao Européia e o Japao dao (seja na OMC seja financiando
diretamente) a cultura da soja- uma das principais causas do desmatamento no Brasil.
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Pode-se notar facilmente como a posicdo expressa pelo chanceler
brasileiro se reflete na declaragdo dos presidentes do TCA, de 1992'"* indicando

o éxito na articulagédo dos signatarios em torno do tema:

“8. La representacién en estos mecanismos y su gestién deben obedecer
al criterio de equidad entre los paises desarrollados y los en vias de
desarrollo. Es necesario comprender, por todos estos motivos, que el
mecanismo financiero denominado "Global Environmental Facility"
constituye un instrumento claramente limitado e insuficiente. Resulta
fundamental que se conciba un mecanismo capaz de permitirles a los
paises la puesta en practica de las directrices y de los programas de
accion de la Agenda 21, promoviendo asi el desarrollo sustentable. De
la misma forma, los instrumentos juridicos multilaterales en

negociacion deberan incluir mecanismos financieros propios con las

caracteristicas sefaladas antes’( grifo meu)'".

O Fundo foi lancado como projeto piloto, e sua reestruturacao foi alvo do
grande esfor¢o da diplomacia brasileira de 1991 até 1994, como mostra o artigo
citado (cuja primeira edigao € de 1994), do diplomata Pedro Motta Pinto Coelho, a
época chefe da Divisdo do Meio Ambiente do MRE. O grande problema seria que
o fundo “... estda concebido ideologicamente para financiar, numa distorcao de
l6gica que se tenta ainda corrigir, segmentos (custos incrementais) de projetos
ambientais que tragam ‘beneficios globais’...” e que, além de obscuros os critérios
para escolha dos quatro temas eleitos, “... ndo faltam sugestdes para a ampliagao
da abrangéncia, para incorporar, por exemplo, populacdo, pobreza, instituicoes
ambientais e politicas em nivel nacional, relagdes de comércio e termos de
intercambio entre manufaturas e matérias primas, além de desertificacao e seca,

e desmatamento” (op. cit: 244). O cenario ideal, j& que ndo se criaram outros

"'* Declaragdo final da 2°. Reunido dos presidentes do TCA, ocorrida em Manaus, 1992.
Disponivel em www.otca.org.br

'O documento conjunto dos Paises do Conesul também reproduz a mesma idéia: “Nesse
contexto, as fontes de financiamento existentes, inclusive a chamada Global Environmental
Facility, sdo inadequadas e podem contribuir de maneira apenas limitada para o cumprimento dos
grandes compromissos sobre meio ambiente e desenvolvimento que serdo assumidos na
Conferéncia do Rio e nas negociacdes sobre diversidade bioldgica e alteracdes climaticas”. In
Resenha de Politica Exterior do Brasil no. 70, primeiro semestre de 1992, pagina 67.
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mecanismos financeiros durante a Conferéncia do Rio, seria desvincular o GEF
116

do Banco Mundial, transformando-lhe numa agéncia de fomento independente
De qualquer modo o GEF representou a disponibilizacao de recursos para
projetos ambientais, 0 que é um dos motivos a justificar que se preocupe com a

eficiéncia do TCA na captacdo dos mesmos.

3.2.2 REGIONALIZACAO E NEGOCIACOES COMERCIAIS

Outra implicagdo do novo contexto internacional do inicio dos anos 1990 e
da releitura do papel dos EUA nesse contexto, € que este pais aproveita o
fortalecimento de sua posicdo no plano internacional para reeditar uma proposta
de liberalizagdo comercial no continente americano''’. A Iniciativa para as
Américas, proposta por George Bush em 1990, “... visava essencialmente
ressuscitar as relagcdes hemisféricas e estimular as reformas econémicas em
curso na América Latina, prevendo a concessao de reducgdes tarifarias para
produtos de especial interesse da regido em troca de regras claras para a defesa
dos direitos de propriedade intelectual, para os fluxos de investimento direto e o
comércio de servicos” (MELLO, 2000:103). Essa proposta sera a antecessora
imediata do projeto da ALCA (Area de Livre Comércio das Américas), formalizada
em 1994.

Em forte correlacdo com a Iniciativa para as Américas, em 1991 ¢é
assinado, por Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai, o Tratado de Assuncao, que
institui o Mercosul (Mercado Comum do Sul). Este acordo faz parte da estratégia
brasileira de negociar em bloco com o mundo, tentando juntar forgas para garantir

uma maior consideragdo dos paises desenvolvidos, principalmente os EUA''.

" Em margo de 1994 terminam as negociagdes para reestruturagdo do fundo, sem a ampliacio
tematica almejada, mas ao menos formalmente o desvinculando do Banco Mundial.
"' A primeira vez que os EUA propdem a criagdo de uma zona de livre comércio nas Américas foi
511@1 século ante§, durante a 1a‘. anfgrénciga Internacio.nal Am_ericana (1889-1890). o
“Desde entado, o Brasil foi o Unico pais da América Latina que, de alguma forma, resistiu a
todas as iniciativas dos EUA para a regido, mantendo os mesmos objetivos estabelecidos em
1990: assegurar a atuagao conjunta do Mercosul para fortalecer seu poder de barganha nas
negociagdes com Washington; evitar a defec¢do da Argentina; tentar alterar a natureza unilateral
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Mas se, por um lado, o Mercosul é uma resposta ao projeto norte americano, ndo
se pode ignorar que o mesmo tem raizes na década anterior, no aprofundamento
de um processo gradual mas regular e consistente de aproximagdo com a
Argentina.

O Mercosul, entdo, representara, por um lado, o cerne do novo
posicionamento internacional do Brasil, a partir dos anos 1990 (regionalizagdo da
politica externa), e um aprofundamento dos impulsos iniciados na década de
1980. Ao mesmo tempo em que servira de resisténcia as pretensdes
estadunidenses, fornecera as bases para um maior didlogo com o mundo, por
meio da chamada “autonomia pela participacdo” e a constru¢cdo da imagem do
Brasil como “global trader”'*®.

Ainda no governo Collor sera realizada uma reforma ministerial, em que
assumira a pasta das Relagdes Exteriores Celso Lafer. Em sua gestao os pontos
de ruptura que caracterizaram os anos de Francisco Rezek serdo minimizados,
com o afastamento do paradigma da alianga especial com os EUA e a uma
reaproximacao do ministro com o Itamaraty. Mello (2000: 109-116) considera a
gestao de Lafer como um momento de reformulagdo conceitual, na verdade, de
formulacdo de uma estrutura conceitual que pudesse, frente ao novo contexto
internacional, dar uma orientacdo mais sistematizada as estratégias e posicoes

brasileiras.

Os 13 meses (abril/1992- maio/1993) em que Lafer esteve a frente do
ltamaraty marcam o apice deste periodo de transicdo que vai de 1989 a 1994.
Em sua posse destaca, além da “oportunidade” da ECO 92 e de termos que
serdo referéncias (como “integracdo competitiva”), a prioridade a ser dada a
Rodada do Uruguai (do GATT) (LAFER, 1992: 68). Tal prioridade aponta ja o que

serd uma das preocupagdes centrais da politica externa a partir de entéo,

da proposta norte-americana; e impedir que o bloco sub-regional viesse a ser diluido caso a area
de livre comércio hemisférica fosse efetivamente deslanchada.” (MELLO,2001: 3)
"9 Gf. LAFER (2004: 118, 136) e MELLO (2000: 113 e 2002: 37-39)
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principalmente depois de 1995: as negociacdes econdmicas'®. Ai materializa-se
a nova estrutura conceitual referida, de preocupacdo em obter alteragbes na
estrutura econdémica internacional, mas por meio da participacdo nas
negociagdes (bi e multilaterais) e nos regimes internacionais e nao pelo
distanciamento. A mudancga com relagdo ao governo Collor ndo diz respeito a um
questionamento da liberalizacdo. O valor positivo desta ndo sera questionado
desde o inicio da década de 1990 (o que é uma transformagdo profunda com
relacdo as décadas anteriores, em especial a de 1980). O que ira mudar, a partir
da gestao de Lafer, é a exigéncia de contrapartidas para a promog¢ao da abertura
do mercado brasileiro.

Por outro lado, um indicador de que a mudanga ndo esta completa é o
apego que ainda existe ao conceito de América Latina, que tem uma conotacao
fortemente politica, e teve seu auge nos anos 1980. Em maio de 1992, Lafer diz
que “a América Latina, como nossa circunstancia, é a regido chave”?'. (LAFER,
1992a: 70).

A utilizacdo do termo América Latina comecgard a ser questionada no
segundo semestre de 1992, quando é assinado, entre EUA, Canada e México, o
Nafta (North América Free Trade Agreement, que entrara em vigor em 1994). Em
agosto ele critica 0 México e o Canada, que concentrariam o comércio hum unico
parceiro, ndo sendo, como o Brasil, “global traders”. A critica reflete a
preocupacao com a perda de competitividade brasileira no mercado dos EUA e
dos outros membros do Nafta, além do receio de que haja um desvio de comércio
e uma diminuicdo dos investimentos para a modernizagédo tecnoldgica do Brasil
(caso se concentrem no México). Por isso o ministro questiona se o Nafta seria

compativel com o GATT e a ALADI. O resultado € uma diminuicdo da énfase na

120 Abrangendo especialmente Mercosul, Unido Européia, Alca e OMC.

2! Ainda durante a gestdo Rezek a América Latina é tida como um parametro para a visdo
internacional do Brasil. Ver, por exemplo, discurso de Collor em 18/11/1991, durante a visita do
presidente colombiano. Ele se refere a uniao dos paises amazénicos para a ECO 92, mas sempre
tendo uma perspectiva latino americana, ou seja, tendo como objetivo Gltimo a unido da América
Latina para que se aumente seu peso na conferéncia ambiental. (MELLO, 1991b: 115)
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América Latina: fala-se em “... integracao latino americana, [mas] em especial o
Mercosul” (LAFER. 1992b: 54- grifo meu):

“Tenho dito que a América Latina é nossa circunstancia. Temos fronteiras
com dez paises, mas essas sao mais ‘vivas’ com a Argentina, o
Uruguai e o Paraguai, dadas a contigiliidade geografica e o inicio de infra-
estrutura fisica necessaria para a interligagdo. Ao comecarmos a
integracdo pelo Mercosul ndo estamos excluindo- ao contrario
pretendemos estimular- a possibilidade de vinculagdes com outros
mecanismos de integracdo. Outras possibilidades podem ser exploradas,
inclusive as ambiciosas idéias de integracdo hemisférica. Entretanto, o
primeiro passo sera aprofundar e consolidar o processo de
integracdo em curso no Mercosul...”'?(LAFER, op.cit:57).

J& na gestédo de Fernando Henrique Cardoso como chanceler (5/10/1992-
21/5/1993)'?%, apesar de ainda nio ter sumido completamente o termo “América
Latina”, enfatiza-se a prioridade ao Mercosul, e, em dezembro de 1992, é langada
a Iniciativa Amazoénica, que pretende abarcar com acordos econémicos 0s paises
do Tratado de Cooperagdo Amazénica. Apesar do enquadramento no ambito do
TCA, os instrumentos propostos ndao sao multilaterais, e sim bilaterais, ou seja, a
proposta € que sejam feitos, bilateralmente, acordos de complementagéo
econdmica.

Mais uma vez, a exemplo da articulagao para a ECO 92, o TCA é utilizado

como instrumento para estender a agdo externa do pais ao norte da América do

22 Em livro publicado em 2001 (1% edicdo), Celso Lafer (durante segunda gestdo como

chanceler), menciona a mudanca: “(...)nesta virada do século, a economia da geografia aconselha
um novo enfoque para o conceito de América Latina. De fato, ha de ter em conta que o México,
em fungdo de sua participacdo no NAFTA e a América Central e o Caribe, por obra da agao
centripeta da economia norte americana, viram o seu grau de dependéncia com o Norte aumentar
ainda mais significativamente nos Ultimos anos. Por esse motivo, o futuro dessa parte da América
Latina esta cada vez mais vinculado ao que acontece nos EUA. A América do Sul, em contraste,
tem relagdes regionais e internacionais mais diversificadas, tanto no plano econémico como
politico. Este é um dado da realidade contemporénea que lhe confere uma especificidade propria
no contexto da América Latina, da qual cabe extrair as apropriadas conseqiiéncias em matéria de
politica externa.” (LAFER, 2004:55)

123 No dia 1/10/1992 é consumado o impeachment do presidente Collor, sendo substituido por seu
vice ltamar Franco.
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Sul. No entanto, a Iniciativa Amazénica se mostra como um passo (além do
Mercosul), para a criagdo de um “espaco econdmico Sul Americano”'?*, o que
ficara evidente quando ela for substituida pelo projeto da ALCSA (Area de Livre
Comércio Sul Americana), proposta pelo Brasil em outubro de 1993, ja na gestao
do ministro Celso Amorim (5/1993- 12/1994). Este momento é decisivo, pois

demonstra claramente:

1) a substituicdo definitiva da América Latina pela América do Sul

como espaco de atuagdo prioritaria do Brasil'®;

2) O projeto de, pela integragao econdmica, constituir a América do
Sul num espaco unificado, e sob a lideranga do Brasil;

3) a consolidagdo de um projeto sul americano integrado da politica
externa brasileira, ou seja, a superacao da divisdo das areas de
atuacao externa entre norte e sul da América do Sul.

Entre os objetivos da ALCSA estédo o incremento do comércio internacional
na América do Sul, a tentativa de impedir uma fragmentagédo da regido devido a
atracado norte americana e a consolidacao do pais como poténcia regional (o que
seria um suporte para a pretensdo, langcada por Amorim, do Brasil obter um
assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU)'?*. A ALCSA nio
chegou a ser implementada, e sumiu dos discursos diplomaticos entre os anos de
1994 e 1995'%.

124 O “espaco econdmico sul americano” seria uma area de livre comércio da América do Sul, que
abarcaria o Mercosul, a Iniciativa Amazbénica e o Pacto Andino (mais o Chile): “A Iniciativa
Amazobnica (...) complementou a agao quadripartite politico- diplomatica e econébmico- comercial
encetada com as negociagdes sobre o Mercosul. Aproximando-se o final do periodo de transigao
do Mercosul (...) sera importante para o Brasil dar seguimento ao esforgo de integracao regional,
0 qual tem produzido efeitos muito positivos, justificando, assim, o aprofundamento deste
processo.” (BARBOSA & CESAR, 1994%: 298). Ver também BARBOSA & CESAR, 1994b: 323.

125 Apesar de tanto a Iniciativa Amazbénica como a ALCSA terem sido propostas no ambito da
ALADI.

126 Cf MELLO (2000:135-143).

"2 1d. ibidem
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O fracasso da ALCSA evidencia a fragilidade no projeto de integragao sul
americana perseguido pelo Brasil. O primeiro ponto a se destacar é o grau
completamente diferente de relacionamento e articulagdo com os paises do
Conesul e com os demais. E, por mais que o Brasil tenha langcado mao do TCA
para tentar coordenar seus signatérios, ndo foi bem sucedido na tentativa de
promover a integracdo econémica com estes paises, inclusive porque o Tratado
nao foi feito com este objetivo. A segunda observagao, intimamente relacionada
com a primeira, € que a integragdo no Conesul tem como “nucleo duro” e “pdlo
irradiador”, uma prévia e consistente aproximacdo bilateral entre os dois
principais paises da subregido- Brasil e Argentina. Como visto, no norte da
América do Sul o mesmo nao ocorreu, dado que a aproximacao entre Brasil e
Venezuela nao se afirmou nem prosperou. Portanto, pode-se levantar a hipotese
de que a auséncia de uma parceria estratégica'?® no norte da América do Sul é
um pilar que falta ao projeto de unificagdo da América do Sul. Em outras
palavras, a obra de construcdo do “espaco econémico sul americano” teria
estruturas insuficientes, que o tratamento da regido como um todo, sem atentar

para as diferencas, dificulta superar.

De qualquer forma, os pressupostos e objetivos da ALCSA, relacionados a
constituicao da América do Sul como um bloco por iniciativa e com a lideranca do
Brasil, ndo foram abandonados. Isso significa que, a partir de entdo, se o
Mercosul continua a ser indiscutivelmente a prioridade da politica externa
brasileira, a perspectiva de regionalizacao pretendera ser geograficamente mais
ampla que o Conesul, e politica e economicamente mais sélida que a América

Latina, que ruiu definitivamente em 1994, com a entrada em vigor do NAFTA.

Em sintese, entre os anos 1989 e 1994, a politica externa brasileira passa
por importantes transformacées que trazem implicacées diretas para o TCA.
Tanto pelo valor estratégico que ganha o assunto ambiental como pela pretensao

28 O termo “parceria estratégica” é usado no sentido dado por Alcides Costa Vaz: “... condi¢cao de
relacionamento privilegiado, em nivel bilateral, para a realizacdo de interesses (néo
necessariamente comuns) tidos como importantes para a consecugédo de objetivos internos e/ou
externos de parte dos Estados que as constituem.” VAZ (1999:52).
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de articular a América do Sul, o Tratado ird ganhar um grande impulso no

periodo, deixando a fase de inércia que marcou a década de 1980.

Outro ponto que se refletira diretamente no acordo é o abandono do tom
de confrontagdo com relacdo ao “Primeiro Mundo”. No momento da assinatura do
TCA esta postura era bastante clara, na medida em que o interesse dos paises
desenvolvidos pela Amazénia era visto como algo preocupante e negativo'.
Justamente por isso um dos objetivos da proposta feita pelo Brasil em 1977 foi
rechacar a interferéncia externa em assuntos amazdnicos, garantindo a
exclusividade dos condéminos na responsabilidade pela gestdo da regido e

afirmando soberania dos mesmos.

O discurso de Geisel na ocasidao da assinatura do Tratado é bastante

emblematico:

“Esta tecnologia, nés é que a teremos de encontrar, pois de nada vale
recorrer ao tradicional comodismo, que nos fez, no passado, importadores
de tecnologias dispendiosas, nem sempre adequadas as nossas
necessidades. N&o serdo os centros do Norte industrializado, de diversa
ecologia, que nos hao de facilitar, pronta e acabada, a chave da civilizagdo
nos Trépicas. Embora cada um desses dominios e projetos encontre em si
mesmo as razbes especificas de sua validade, todos eles em conjunto
servem a um objetivo mais alto: o de acentuar que o desenvolvimento e a
preservacdo da Amazbnia constituem responsabilidade exclusiva dos
paises da regido. (...) Dirigidos, outrora, diretamente a disputa pela terra,
esses designios de interferéncia podem hoje, assumir a forma mais sutil de
preocupagoes bem intencionadas. (...) Invoca-se entdo uma solidariedade
internacional que, entretanto, é recusada quando se quer lutar contra o
subdesenvolvimento”. (GEISEL, 1978: 9,10)

Mesmo do ponto de vista financeiro, as reunides do inicio da década de

1980 mostram que a preocupacdo era que 0s proprios signatarios pudessem

'2% Como visto no capitulo anterior (pagina 67).
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destinar recursos para sustentar seus projetos amazdnicos'®®. Como se
dissessem: “a Amazénia é de nossa inteira responsabilidade, ndo aceitaremos

interferéncias externas. Nao se metam nos assuntos da regiao!”.

J& a partir de 1989, inicio da fase de transicéo, a postura com relagéo ao
mundo é outra: de cobranga por ajuda, especialmente financeira e tecnoldgica.

Mas mesmo sendo cobranga, a posicdo é de didlogo'™"

, que vai se tornar
gradativamente mais amistoso. Substitui-se o conflito pela tentativa de marcar
posicdo, e aos poucos se constréi o discurso da plena convergéncia e
cooperagao com os desenvolvidos, que marcara a fase seguinte (ou seja, a partir

de 1995).

A declaracido da 2°. reunido de presidentes exemplifica esta passagem. As
duas reunides presidenciais sdo marcos importantissimos na histéria do TCA.
Além de renovar o abalado vigor do mecanismo, expressam esta nova
caracteristica que serd fundamental nos anos seguintes: a reunido dos paises
amazonicos com o fim de dialogar com a sociedade internacional. A partir do final
da década de 1980 a posicdo com relagdo ao Primeiro Mundo passa a ser,
apesar de ainda reativa, reivindicatoria, combativa, de cobranga! E no periodo de

transicdo (1989-1994), o tom combativo diminui'®

, permanecendo apenas a
tentativa de marcar uma posicao bem definida a respeito da necessidade de o
mundo desenvolvido cooperar com o desenvolvimento, mas com a mencao de

expressfes como “s6cios na mesma causa”, “beneficios comuns” e “objetivos

130 Gonferir nota de rodapé 78, acima .

3 Conferir declaragao de Manaus de 1989, citada acima (pagina 99): “En el ejercicio de la
responsabilidad soberana de definir las mejores formas de aprovechar y conservar estas riquezas
complementando nuestros esfuerzos nacionales y la cooperacidon entre nuestros paises
manifestamos nuestra disposicion de acoger la cooperacion de paises de otras regiones
del mundo y de organismos internacionales que puedan contribuir a la puesta en marcha
de los proyectos y programas nacionales y regionales que decidamos adoptar libremente y
sin imposiciones externas, de acuerdo con las prioridades de nuestros gobiernos”.

132 Comparar, por exemplo, o tom da declaragdo de 1992 (transcrita a seguir, no corpo do texto)-
disponivel em ww.otca.org.br, com aquele da declaragéo de 1989 (pagina 100 acima):
“...rechazamos las tentativas de obtener lucro comercial invocando legitimas preocupaciones
ecoldgicas. Este enfoque se fundamenta, sobre todo, en el hecho que la principal causa del
deterioro del medio ambiente a nivel mundial son los modelos de industrializacion y consumo, asi
como el desperdicio en los paises desarrollado.” (grifo meu).

125



comuns”, ao lado da reivindicagdo da transferéncia de recursos, tecnologia e

diminuicdo do protecionismo:

“6. El subdesarrollo es, a la vez, causa fundamental y grave efecto del
deterioro del medio ambiente. Por lo tanto, la soluciéon de los problemas
ambientales esta estrechamente vinculada a una nueva actitud respecto a
la cooperacion internacional, que se traduzca en la expansion de los
recursos financieros, en el mayor acceso a tecnologias, en la
ampliacion de los flujos comerciales y en medidas para resolver el
problema de la deuda externa

(..)

X. RECURSOS FINANCIEROS

1. La realizacién del objetivo de integrar medio ambiente y desarrollo
requiere una nueva actitud de cooperacion internacional. Esta nueva
actitud se fundamenta en la comprension que los paises
desarrollados y los paises en desarrollo son consocios en la
misma causa y que los beneficios econémicos y ambientales de
esta cooperacion seran comunes.

2. Sin embargo, para la consecucién de este objetivo comun, los
paises disponen de capacidad y medios financieros sumamente
desiguales. Consecuentemente, los paises en desarrollo tienen

grandes limitaciones para participar de los esfuerzos globales.

3. Los paises industrializados tienen una responsabilidad historica
por la degradacion del medio ambiente en escala global,
actualmente insostenible. Por esta razon, y por -capacidad
econdmica y financiera, deberan asumir una responsabilidad
proporcionalmente mas grande en el proceso de desarrollo
sustentable.
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6. De la misma forma se deben combatir las barreras proteccionistas
al comercio internacional, ya sean las tradicionales o las barreras no
arancelarias con motivacion ambiental. Sera necesario, por otra
parte, valorar los recursos naturales y sus productos y atribuirles un

precio correspondiente a su valor.

7. Se hace necesario canalizar los nuevos recursos financieros por
intermedio de mecanismos institucionales apropiados, que
contemplen  adecuadamente  modalidades de desembolso
concesional, sin condicionalidades, que operen de acuerdo con las
prioridades de la parte receptora y tratamiento armonioso de las
cuestiones del medio ambiente y desarrollo. Tales recursos, ademas,
deben atender a la necesidad de desarrollo socio-econémico
ambientalmente sano de las poblaciones de los paises en

desarrollo.”(grifos meus)

No mesmo sentido, o carater politico do “terceiro mundismo”, que é
patente na década de 1980, reflete-se no “latino americanismo” da politica
externa brasileira de entdo, que visava marcar a autonomia, especialmente em
oposicao aos EUA. A partir da década de 1990, e especialmente apds este
periodo de transi¢cdo, a perspectiva latino americana sera substituida por um
projeto sul americano, seja como resposta a integragdao do México com os EUA (e
resisténcia a que outros paises sigam o mesmo caminho), seja como extensao do
processo de aproximagado com a Argentina. O Tratado de Cooperagdo Amazénica
diminuird também sua posicao “terceiro mundista” e se constituira numa ponte

para a integracao da América do Sul, ou seja, para a regionalizagao.

Entre 1989 e 1994 outra caracteristica da atuacao internacional do Brasil
que sofrera alteragbes é a separacao nitida entre o norte e o sul da América do

Sul como areas de atuacado. Tal separacdo consolida-se na década de 1970 (e
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reflete-se, no Iltamaraty, na cisdo da Divisdo de América Meridional- DAM- em
DAM | e DAM Il) e a proposta do TCA esta fortemente relacionada com ela.
Durante esta fase de transicdo o TCA oscila entre ser o mecanismo de
relacionamento com os paises do norte da América do Sul e ser (ndo sé isso mas
também) uma ferramenta para a articulacado de toda a regido. Isso é um reflexo
da tendéncia de politica externa do Brasil de ser uma s6 para toda a América do
Sul.

Frente a todas as alteragbes, um resultado comum € a renovacao nas
atencoes do TCA. No caso do Brasil ele tem maior relagdo com os ambitos
regional e global aos quais o Tratado remete. Mas, com essa revalorizagao, o
outro ambito a que se refere o TCA, que foi denominado de “questdes especificas
da Amazoénia” '*3, também é reforcado. A valorizagdo deste ambito tem forte
relacdo com o empenho do Equador e do Peru, nos respectivos exercicios da
Secretaria Pro Tempore (1990-1993, o primeiro e 1993-1997, o segundo).
Durante estas gestbes foi formulada a maior parte dos projetos da historia do

134

Tratado ", e também foi feita uma tentativa de sistematizacao e publicizacao das

informagdes, tanto pela criagdo de um pagina na internet'®

, com disponibilidade
de grande acervo de documentos, quanto pela publicacdo de livros e
documentos'®. Este impulso foi apoiado pela destinacdo de recursos pela ONU
(por meio do Pnud- Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento) e
pela Unidao Européia, que financiaram reunides das comissdes especiais, as

publicagdes, enviaram material e consultores técnicos.

133 pggina 58 acima.

'3* Cf MARCOVICH (2003:53)

135 Pagina (www.tratadoamazonico.org) atualmente fora do ar, pois foi substituida pela pagina
oficial da OTCA- www.otca.org.br.

'3 Subprograma “Sistema de Informacion Amazonica”, implementado pela secretaria pro tempore
do Equador
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Segundo o consultor da ONU para assuntos ambientais, Antonio Brack
Egg'’, o Brasil ndo teria colaborado substancialmente com este processo de

fortalecimento:

“Efectivamente ya desde la sede de la SpT em Quito y luego em Lima, com
el apoyo financiero de la FAO, del PNUD y de la Unién Europea hubo uma
época de gran impulso a las actividades programadas del TCA. (...
Itamarati no aprobaba o simplemente bloqueaba las iniciativas de la SpT.
Todo debia tramitarse por la via diplomatica. Las acciones técnicas
estaban sometidas a las decisiones diplométicas. Hubo casos hasta de
enfrentamiento entre Itamarati (sic) y los Secretarios Pro Tempore de

Ecuador (Luis Carrera'®)

. Brasil (=ltamarati) (sic) ténia um concepto de no
deber hacer nada porque podia ser contrario a la politica amazénica del
Brasil. Hubo casos de reuniones de comisiones donde los técnicos
brasilefos no podian ni intervenir em opinar y esto era reservado
exclusivamente a los delegados de ltamarati (sic). (...) La diplomacia
brasilefia era tan estricta, que no autorizaban ni publicar documentos
técnicos. Para la publicacion se enviaba a través de la SpT el pedido de
autorizacién a través de las Embajadas de Quito o Lima, pero la
autorizacién nunca llegaba. Los demas paises aprobaban pero Brasil no.
Cuando la mayoria de los paises aprobaban se publicaba, pero esto trajo

como consecuencia la protesta de Brasil”'®.

'3” Antonio Brack participou, entre 1992 e 1997, como consultor da ONU, por meio do PNUD, das
Secretarias Pro Tempore, em suas gestdes do Equador e do Peru. As informagdes e comentarios
foram feitos em entrevista.

'38 Referéncia ao engenheiro Luis Carrera de La Torre, secretario Pro Tempore da gestdo do
Equador.

"% Embora sem mencionar qualquer desentendimento, Roman (1998: 262-265) refere-se ao
intuito de Carrera de La Torre de tornar mais técnicas as decisdes, bem como o pessoal a servigo
da Secretaria Pro Tempore, em oposicdo ao predominio exclusivo do carater diplomatico. E
conclui: “Being an engineer by profession, Mr. Carrera was actually the first Pro Tempore
Secretary without diplomatic background. This had several advantages in this part of the
reinitiation process.” (op. cit: 264).
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Tal depoimento € compativel com a leitura que Mello (2000:172-181) faz
de uma possivel resisténcia do Brasil ao aprofundamento da integracdo sub

|140

regional ™" e que Pinheiro generaliza:

“E dessa forma que podemos entender a relagdo do Brasil com os demais
paises da América do Sul, como tendo por base uma visdo hobbesiana
antes que grotiana, como um meio de garantir sua posicao de lideranca
dentro da regido e de aumentar seu poder de barganha extra- regional.
Nesse sentido, esta que seria a estratégia de busca da autonomia pela
lideranca, é relacional, ou seja, garante a liderangca no entorno sul-
americano e, simultaneamente, contribui para obter mais autonomia no
plano global.(...)Por outro lado, no entorno regional a l6gica é a da busca
de ganhos relativos, donde a resisténcia a criacdo de determinados
mecanismos (...) procuraria preservar o diferencial de poder do pais.”

(PINHEIRO, 2000: 323).

Por essas perspectivas, o Brasil apoiaria a constituicao de esquemas de
cooperagao (visando legitimar-se como uma lideranga regional), mas ndo o seu
aprofundamento - no sentido de desenvolvimento de uma cooperagao de fato, do
aprimoramento da composi¢do internacional das decisées politicas e da redugéo
da autonomia e unilateralidade das escolhas a serem feitas. Um exemplo
bastante claro desta postura do Brasil € o fato de o pais, que foi o idealizador do

mecanismo, nao ter instalado a sua Comissao Nacional Permanente'*

, que seria
o 6rgao encarregado de implementar no territério nacional as disposicées do

Tratado e executar as decisdes das demais instancias.

De qualquer forma ha um impulso, inclusive no sentido dos objetivos
amazodnicos do TCA. A perspectiva brasileira, de capitalizar a valorizagao

internacional da questdo ambiental (ou seja traduzir a discussdo ambiental em

"0 A autora refere-se a segunda metade da década de 1990 e estd preocupada

fundamentalmente com o Mercosul e a integragdo econémica. Mas sua analise sobre a relutancia
da diplomacia brasileira em aceitar acordos cooperativos (que possam significar reducdo das
alternativas de decisdo e diminuam seu diferencial de poder com relacdo aos vizinhos) pode
ajudar a compreender a cautela do Itamaraty em relagao as iniciativas de outros paises no ambito
do TCA.

! Postura que permaneceu até o ano de 2003, quando foi instaurada a CNP do Brasil.
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transferéncia de recursos), por meio do conceito estratégico de desenvolvimento
sustentavel, fara com que o TCA seja concebido como um possivel instrumento
de captacdo das verbas internacionais'*. Ao mandar o relatério para aprovagao
pelo senado do protocolo de emenda ao Tratado, em 1999, o entdo ministro das
relagdes exteriores, Celso Lafer, deixa essa visdo bem clara, na exposicao de
motivos:

“O TCA cumpriu seu propésito inicial de estimular o conhecimento mutuo, o
intercambio de experiéncias e a coordenacao de esforgos entre instituicbes
governamentais e académicas dos oito paises signatarios. Ha alguns anos
ja se vinha detectando, entretanto, a necessidade de dota-lo de nova
estrutura que pudesse responder melhor aos desafios de uma cooperacao
mais intensa no ambito amazénico, sobretudo tendo em vista a
disponibilizacao recente de recursos para esse fim por parte de
atores extra-regionais, como a Uniao Européia ou a Organizacao das
Nacoes Unidas para Agricultura e Alimentacao (FAO)”.(apud VIANA,
1999- grifo meu)

Isso, somado ao objetivo de conduzir ao norte da América do Sul o projeto

de regionalizagdo'*

, levara a proposta, feita pelo Brasil para ser discutida na |
reunido extraordinaria do CCA (realizada em Quito, entre 19 a 22 de julho de
1993), de transformacéo da secretaria pro tempore em secretaria permanente, ou

seja, de um reforgo institucional do Tratado.

Antes de abordar essa transformagdo e suas implicagcdes, que sera o

objeto do préximo item, é preciso chamar a atencado para o que pode parecer

%2 Os convénios realizados pelo TCA no inicio dos anos 1990 (GEF, BID, PNUD, Paises Baixos),
sustentam a expectativa de um maior aporte de recursos internacionais ao Tratado.

'“3 Em discurso na abertura da V Assembléia Ordinaria do Parlamento Amazdnico (10/5/1993), o
presidente ltamar Franco afirma: “Entendo que o aprofundamento das condigbes favoraveis ao
intercambio comercial dos paises amazénicos sera um passo fundamental para a integracao
da América do Sul, na medida em que contribuird para articular os dois grandes sistemas
hidrograficos. A prépria dindmica do comércio nos levara inevitavelmente a diversificar e
aperfeicoar as interconexdes fisicas, de transportes e de comunicagdes entre o Prata e o
Amazonas, e favorecer o fluxo de capitais, de tecnologias e de pessoas entre as duas vertentes
hidrograficas maiores que identificam esta parte da América”. (FRANCO, 1993: 103,104- grifo
meu).
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uma contradicdo: o fato de o Brasil ter uma politica de cautela contra o
aprofundamento de esquemas cooperativos, por um lado, e por outro, de ter sido
o préprio pais quem propds o aprimoramento institucional. Para tanto € util
recorrer a alguma literatura sobre a cooperagdo internacional, que ajude a
estabelecer uma conceituagado mais precisa, especialmente aquela que tem como

objetivo justamente explicar a cooperacao: a teoria dos regimes internacionais.

Segundo a definicdo de Krasner, os regimes sao “sets of implicit or explicit
principles, norms, rules, and decision-making procedures around which actors’
expectations converge in a given area of international relation”(KRASNER,
1983:2). Em poucas palavras, um regime seria uma forma de institucionalizar
comportamentos regulares dos Estados em areas ou assuntos de expectativas ou
interesses convergentes. No entanto, como se percebe pela definicdo
mencionada, ndo é necessario que esta institucionalizagdo esteja explicita, o que
ja revela um dado fundamental: mais importante que os instrumentos juridicos ou

politicos é o comportamento de fato dos Estados em uma relagéo de cooperagéo.

Keohane (1989) sintetiza os pressupostos e postulados da teoria. Antes
de mais nada, ele mostra como a teoria se insere no que ele chama de
institucionalismo neoliberal. Isso significa que a grande preocupacgao das analises
é verificar o quanto as instituicbes influenciam no comportamento dos Estados.
“Para entender a politica mundial, €& preciso ter em mente tanto a
descentralizagdo como a institucionalizagdo” (op.cit: 1). A tese é que as variagoes
na institucionalizacdo trazem impactos significativos no comportamento dos
Estados, ou seja, a questdo é saber qual o impacto das instituicbes no
comportamento dos Estados e as causas das mudancas institucionais. Em suma,
ele trata da importancia das instituicbes para entender o comportamento dos
Estados. O autor mostra que a relevancia do institucionalismo neoliberal aumenta
de acordo com uma relacdo diretamente proporcional entre o grau de

institucionalizacao e dos interesses mutuos.
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Ele se refere a trés critérios para mensurar a institucionalizagdo: autonomia
(ou seja, a instituicdo ndo pode ser simplesmente a soma das partes, ela deve
poder mudar suas proprias regras de maneira melhor do que seus agentes
poderiam fazer sem elas); especificidade (0 grau em que as expectativas estao
claramente especificadas na forma de regras) e “commonality” (o grau em que
expectativas sobre o comportamento adequado e entendimentos sobre como

interpretar acdes sdo compartilhados pelos participantes do sistema).

A idéia é que uma instituicdo significativa € um processo de crescente
cooperagao, pelo qual as regras do assunto especifico se adensam, expandem e
esclarecem, com o aumento da institucionalizagdo e assim sucessivamente. Em

outros termos, ha uma crenca de que a intensidade da cooperagdo aos poucos

aumenta (fendémeno denominado na literatura de “spill over”'*4).

Keohane diz também que as discussdes a respeito da institucionalizacao
nao podem se furtar a enfrentar a questdo da efetividade (op.cit.:6-7). A idéia é

compartilhada por Smouts, quando revé as teorias a respeito dos regimes:

“A segunda preocupacao foi a de encontrar critérios para a existéncia de
um regime. Dois critérios foram propostos: a efetividade e a robustez. A
efetividade prova-se mostrando que os participantes obedecem a
principios, regras, procedimentos, etc, ou ao menos os tem como
referéncia; que os outros membros protestam quando um principio foi
violado e isso provoca todo um ciclo de desculpas e justificacdes; que nao
€ necessario usar a forga ou a sangao para levar os intervenientes a entrar
nos regimes ou a ele sujeitar-se; que o regime permite atingir certos
objetivos desejados e que a maioria, sendo todos, ganhou algo sem que
nenhum tenha perdido muito. A robustez mede-se pela capacidade do
regime de resistir as mudancas, podendo manifestar-se nos objetos de
conflito e na distribuicdo do poder no cenario internacional” (SMOUTS,
2004:139).

%4 |déia desenvolvida ainda nos anos 1950, c¢f SMOUTS (2004: 135, 136).
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Ao estudar o TCA Roman (1998: 60-63) também se depara com o
problema efetividade dos regimes, reconhecendo que ela esta implicada desde a
definicdo de Krasner. Roman mostra que a literatura, por considerar muito vaga
essa definicao, avanga, primeiramente na tentativa de classificar os regimes. Cita
entdo o modelo de Levy e outros, que classifica os regimes de acordo com a
formalidade e o grau de convergéncia de expectativas. Por essa classificacdo um
alto grau de convergéncia de expectativas € imprescindivel para a caracterizagao
dos regimes (ainda que tacitos, quando a formalidade é baixa). Mas com um
baixo grau de expectativas ou ndo ha regimes (quando também a formalidade é
baixa) ou € um regime “de letra morta” (conjugando alta formalidade com baixa

convergéncia de expectativas).

Ao analisar o conceito de regime de List e Rittberger, Roman (op.cit.:63)
mais uma vez se depara com a idéia de que um minimo de efetividade é
indispensavel para caracterizar um regime (e um complicador, reconhecido pelo
autor, € que ainda ha a incerteza de se, mesmo havendo algum resultado
concreto, este ocorreu em decorréncia da existéncia do regime ou de outros
fatores). Em seguida o autor parte para definicdo de Young e Osherenko e
conclui: “implicit in this notion is the emphasis on effectiveness” (op.cit.:64).

Toda esta “digressdao” a respeito da caracterizagdo dos regimes
internacionais serviu apenas para esclarecer que a idéia de institucionalizagao
presente nestas teorias é justamente aquela a que o Brasil resiste (quando atua
no cenario regional). Ou seja, a institucionalizacdo como fator determinante na
alteragdo do comportamento dos Estados, e de um aumento progressivo dos
interesses mutuos ou do grau de convergéncia de expectativas. Aquela que nao é
apenas formal, mas envolve caracteristicas como autonomia, especificidade,

“‘commonality”, efetividade e robustez.

Portanto, o fato de o Brasil propor que a secretaria pro tempore do TCA se
transforme em secretaria permanente (como uma transformacao na estrutura do

Tratado visando lhe conferir uma maior operacionalidade- em especial no quesito
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captacdo de recursos), ou seja, investir numa institucionalizacdo em sentido
formal, ndo é contrario a uma possivel oposicdo a todas as caracteristicas
mencionadas no paragrafo anterior, que levariam o mecanismo de cooperagao a
uma autonomia (inclusive restritiva das decisées nacionais e das desigualdades
entre os atores) nao desejada pelo Brasil'*.

De qualquer forma, durante os anos de 1989 e 1994 a politica externa
brasileira passou por diversas mudangas, combinando elementos da década de
1980 com outros novos surgidos neste periodo e que irdo se manter e se
desenvolver a partir de 1995. Como visto, ndo por acaso, o TCA também passara
por um periodo de transigdo, que culmina com a decisdo, em 1995, pela criagéo
da secretaria permanente, com a consequente transformacao do Tratado numa

organizacao internacional.

3.3 - A TRANSFORMACAO DO TCA EM ORGANIZACAO INTERNACIONAL
E A POLITICA EXTERNA RECENTE (1995-2002)

Depois de caracterizar o periodo de transicdo'*®, serdo destacados os
processos de consolidacdo das mudancas ocorridas. No ambito do TCA, entre
1995 e 2002 os esforgos ficardo concentrados na criacdo e construgdo da
organizagao internacional em que se transformara o Tratado, a Organizacao do
Tratado de Cooperacdo Amazénica (OTCA). E importante refazer este caminho,
para que se compreenda o perfil atual do mecanismo. Em seguida, e seguindo a

linha de analise deste trabalho, sera feita uma tentativa de sintese das principais

% Neste sentido a frase de PINHEIRO: “Dessa forma, a politica externa brasileira, usando o
chapéu do institucionalismo neoliberal, move-se em dire¢do ao polo hobbesiano pela opgado em
favor do baixo grau de institucionalidade. (...) Assim sendo, a diplomacia brasileira afirma-se
internacional e regionalmente com base no discurso da cooperacdo, fundamento do liberalismo,
mas se utiliza de mecanismo de escape que se traduzem em baixa institucionalidade e relativa
durabilidade de alguns arranjos institucionais, desviando-se e, no limite, adiando a questdo da
justica no plano regional onde o equilibrio na balanga de poder tem preponderancia.” (PINHEIRO,
2000: 324,325).

%6 Periodo que se encerra, para o TCA, com a decis&o, tomada em 1995, pela sua transformacao

institucional e para a politica externa brasileira com a posse do governo de Fernando Henrique
Cardoso.
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diretrizes da politica externa entre 1995 e 2002, para que entdo se possa

complementar a compreensao do significado que o TCA tera neste periodo.

3.3.1 - A DECISAO PELA CRIACAO DA SECRETARIA PERMANENTE

No processo de valorizacdo por que passa o TCA desde 1989, surge a
preocupacao em torna-lo operacional e eficiente, pelas varias razdes ja expostas.
No entanto, o fato de ter aumentado a importancia do TCA para a estratégia
internacional do Brasil ndo faz com que automaticamente se alterem seus
problemas especificos'*’. Em outras palavras, a estrutura existente até entéo, por
ser muito vulneravel a diversos fatores (mencionados a seguir), ndo era a mais
adequada para a renovacao de funcdo que se lhe pretendia imprimir. Uma
alteracao institucional ent&o, teria que minimizar o peso dos seguintes problemas:

- HISTORICO DE POUCA COOPERACAO E CONFLITOS SECULARES

Ao se pensar nas dificuldades de funcionamento de um acordo
internacional cooperativo, ndo se podem esquecer de mencionar as diferencas
histéricas entre os membros e também os conflitos que marcaram suas relagbes
ao longo do tempo. Isso implica formas significativamente diversas na concepgéo
dos respectivos espacos amazdnicos e na resposta a seus desafios. Uma
harmonizagéo de politicas, por exemplo, demandaria uma maior uniformiza¢do de
instrumentos conceituais e tecnoldgicos. S6 para citar um exemplo bastante
elucidativo, muitas das estatisticas relativas a cada uma das partes amazonicas
utilizam critérios e variaveis diferentes, de modo que é bastante dificil formular

propostas comuns '8

"7 Alguns inclusive ja mencionados acima (paginas 100-106)

'“8 Na verdade, mesmo dentro de cada pais os dados sobre a Amazdnia nao sédo de facil acesso
e muitas vezes sao incompativeis. No Brasil, por exemplo, ha dados disponiveis, e nem sempre
idénticos, no IBGE, IPEA, Ministério do Meio Ambiente, Ministério da Integragdo Nacional, entre
muitos outros 6rgaos, governamentais ou ndo. Os estudiosos tém tido dificuldades também para
estabelecer critérios consensuais para a caracterizagdo e distingdo das varias regides da
Amazébnia brasileira. A dificuldade aumenta muito quando se tem em vista a Amazbnia
continental.
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Além da diferenca de concepgdes, que envolvem processos culturais,
politicos e sociais, um olhar sobre a histéria evidencia dificuldades de mais dificil

superacgao: os diversos conflitos entre os paises amazénicos.

Como ilustra a tabela abaixo, ndo sdo poucos os momentos em que esses
paises estiveram em lados opostos de uma disputa. O impasse entre a
Venezuela e a Guiana ainda nao foi resolvido. O Peru e o Equador entraram em
guerra em 1995 (além do conflito militar em 1981, ja sob vigéncia do TCA) - este
na verdade é um fato bastante curioso: como podem dois paises em guerra
manterem entre si um tratado de cooperagdo? Problemas recentes, como o
trafico de drogas e as guerrilhas, levam a novas discordancias entre os membros,
como pode ser exemplificado pela crise diplomatica surgida em 2005 entre
Venezuela e Colédmbia, quando guerrilneiros das FARCs (Forgcas Armadas
Revolucionarias da Colémbia) foram presos em territério venezuelano, sem sua

autorizacao, pelo governo colombiano.

DISPUTAS FRONTEIRICAS NA BACIA AMAZONICA

Ano Paises

1828 Coldmbia X Peru
1859 Equador X Peru
1887 Equador X Peru
1890 Equador X Peru
1895 Bolivia X Brasil X Peru
1899 Bolivia X Brasil
1899 Inglaterra X Venezuela**
1900 Brasil X Franca
1901 Brasil X Inglaterra
1901 Bolivia X Brasil e Peru
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1901 Equador X Peru
1902- 1903 Bolivia X Brasil
1904 Equador X Peru/ Brasil X Equador
1904 Brasil X Inglaterra
1905 Brasil X Venezuela
1906 Brasil X Holanda
1907 Equador X Peru
1907 Brasil X Colombia
1909 Brasil X Peru
1909- 1910 Equador X Peru
1911 Coldmbia X Peru
1916 Coldmbia X Venezuela
1932 Coldémbia X Peru
1941 Peru X Equador
1981 Peru X Equador
1995 Peru X Equador

* FONTES: PEREGALLI (1982: 89-90), CERVO (2001) e DORATIOTO (2004)

**Permanece até hoje a questdo sobre os 159 mil km2 do Essequibo, herdados pela Guiana)
Dando mais complexidade ao problema, Aziz Ab’Saber, em conferéncia,

mencionou que nas regides de fronteira entre o Brasil e a Bolivia e o Brasil e a

Guiana ha animosidades entre as populagbes, baseadas em “rivalidades

seculares”.

%9 Ab’Saber (2004)- mimeo. Conferéncia do gedgrafo na abertura do simpésio internacional “A
Amazénia e outros trépicos Umidos”, realizado nos dias 4, 5 e 6 de outubro de 2004. As
referéncias a palestra baseiam-se na transcrigdo da fala, ainda nao publicada.
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Também se pode relembrar o testemunho de Rubens Ricupero, citado no
capitulo anterior, de que, antes do TCA, os paises amazdnicos praticamente se
ignoravam mutuamente, e seus representantes s6 se cruzavam esporadicamente
nos corredores de organizacdes internacionais. Evidentemente, essa histérica
‘mutua ignoréncia” é um fator que deve ser levado em conta como uma
significativa dificuldade para a efetividade de um tratado que tem como regra de
tomada de decisdes 0 consenso.

- O DESCONHECIMENTO DA REGIAQ

O grande desconhecimento da regiao amazénica pelos paises membros é

outro sério entrave:

“E preciso entender que a Amazénia ndo &, porém, uma coisa s6. Tem
solos muito diversificados em relacdo a respostas agricolas, embora os
mais ricos ja tenham sido descobertos pelas populagées ribeirinhas ao
longo do Solimées e do Amazonas. Mas ha também o Alto Solimdes, o
Médio Solimbes, o ponto nodal da confluéncia do rio Negro com o rio
Amazonas e depois o Médio Amazonas, o Baixo Amazonas e a llha de
Marajé.

Aqui, em Sao Paulo, mais de uma vez, ouvi pessoas dizendo ‘14 na

Amazobnia é assim’.

A pessoa esqueceu que estava falando 4 milhées de km?! Para combater
isso, divido a Amazénia em células espaciais. Como ndo ha uma divisao
natural nesses grandes espacos, 0 que proponho pode auxiliar
governantes inteligentes. Fiz um relatério e mandei para o atual governo
federal, mas nao obtive resposta. Entdo publiquei uma sintese do trabalho
na revista Scientific American Brasil, com o titulo ‘Uma Amazénia
Brasileira’, onde explico que a prévia para poder trabalhar com politicas
publicas para a Amazénia é o conhecimento de todas as suas células
espaciais, desde o Alto Rio Negro até o Médio Rio Negro, Roraima e
Amapa.
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As vezes essas regides tém sub-areas. Em Roraima, por exemplo, ha a
zona das colinas sedimentares arenosas, onde existe o rio Branco, que
recebe justamente muita areia, e do rio Negro, com caracteristicas
totalmente diferentes. O Estado tem ainda regides como a serra florestada”
(Ab’Saber: 2004)".

Sem que se tenha um melhor conhecimento da imensa complexidade
geografica, natural e social da regidao € dificil de se imaginar projetos eficazes
(inclusive no sentido de se candidatarem a receberem recursos internacionais).
Some-se a isso a precaria infra estrutura da regido, aumentando ainda mais os
obstaculos a pesquisas e conhecimento da regido. O resultado é que é comum se
tratar a Amazdnia com referéncias miticas, generalizantes, sem que se conheca

suficientemente as particularidades do espacgo e de seus habitantes.

- FALTA DE RECURSOS

A crise econbmica que atingiu os paises da América Latina na década de
1980 serviu para agravar um problema fundamental que se opde a qualquer
projeto de politica externa dos paises pobres, subdesenvolvidos, em
desenvolvimento ou dependentes. Na verdade, as politicas publicas em geral
desses paises devem considerar o “gargalo” da falta de recursos. A crise da
divida externa apenas tornou mais drastico o cenario, bem no momento que o
TCA entra em vigor. Mas além dessa conjuntura especifica, ha uma questao
estrutural que é a dependéncia de recursos externos.

O Tratado de Cooperacdo Amazébnica nao foge a essa logica, e é
praticamente consensual a elei¢gdo da falta de recursos como um dos principais
motivos da auséncia de resultados concretos do acordo.

%0 Note-se que o geografo refere-se s6 a parte brasileira da Amazénia. A diversidade aumenta
enormemente se se passa a abranger os territérios amazonicos dos outros paises. Basta, para
exemplificar, mencionar que o Equador possui petréleo em sua regido amazénica, o que demanda
politicas especificas completamente distintas daquelas onde néo existe esse recurso.
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‘O Tratado de Cooperagdo Amazénica, face as dificuldades financeiras
enfrentadas pelos membros, ndo conseguia seguir adiante, sequer fazendo
as reunides programadas. Muito menos adquiriu capacidade de proteger a
regiao (..) uma das coisas que dificultaram, ainda no comecgo dos anos 80,
um acordo que possibilitaria integrar mais consistentemente os paises da
regido, propiciando controle maior sobre os proprios recursos locais,
através do Tratado de Cooperagdo Amazdnica, também nédo foi avante,
precisamente pela falta de recursos” (MIYAMOTO, 2002:32 e 36).

“Es importante destacar la falta de compromiso financiero vinculando un
minimo de recursos de los presupuestos nacionales a la actuacién de los
gobiernos en la regién amazoénica. Una excesiva dependencia de flujos
financieros de los paises desarrollados, como aquélla que ha ocurrido en
muchos proyectos, inhibe una visibn de desarrollo basada en las
peculiaridades y necesidades locales. Esta dependencia resulta en
imposiciones que descaracterizan las prioridades. Ademas, la precariedad
de la infraestructura local y los bajos salarios pagados a los técnicos o
investigadores inviabilizam la realizacibn de muchos proyectos”
(MARCOVICH, 2003: 51)''

Aqui ha que se apontar dois problemas: o primeiro é o fato da insuficiéncia
econdmica dos paises nao desenvolvidos para financiarem seus proprios projetos
(o que se aplica ao TCA) e a consequente necessidade de buscar fontes externas
de recursos. O segundo é a tendéncia de, sem um minimo de aporte dos préprios
interessados, a captacao internacional gerar também uma diminuigcao significativa
da margem de escolha dos beneficiarios. No caso especifico do TCA, isso se
manifestaria na inexisténcia de um compromisso financeiro, ainda que minimo,
dos signatarios, resultando numa completa dependéncia de suporte externo. Por
fim, mesmo com a disponibilidade de fundos internacionais, € preciso que haja

*1 O texto em questao, de uso interno da prépria secretaria, é resultado de uma consultoria para
a qual foi contratado o professor brasileiro Jacques Marcovich. Seu trabalho aborda uma
perspectiva de médio prazo para a Organizacdo do Tratado de Cooperacdo Amazénica (OTCA-
cuja criagao sera enfocada adiante), e teve grande influéncia na formulagao do Plano Estratégico
da organizagao, como se pode constatar pela comparagao dos dois documentos.
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uma estrutura organizada que possa atrai-los, e que seja capaz de formular

projetos nos moldes exigidos pelos financiadores.

Pode-se constatar, entdo, que a intencao inicial de afastar os paises de
fora da regido dos assuntos amazénicos é abandonada. A idéia passara a ser
justamente a atracdo de parceiros que possam apoiar financeiramente os planos,

e isso pode-se perceber claramente a partir de 1989, na reunido de presidentes:

. 4. En ese sentido, son necesarios flujos de recursos financieros
nuevos, adicionales y en condiciones adecuadas a los paises en
desarrollo, a fin de que éstos puedan cumplir la obligacion de proteger el
medio ambiente y promover el desarrollo.

5. Es necesario encontrar una solucién para la grave cuestién de la deuda
externa de los paises en desarrollo, pues ésta les compromete la
capacidad de adoptar politicas y medidas imprescindibles para implantar
estrategias de desarrollo sustentable.

7. Medidas internas de urgencia seran insuficientes para eliminar la
pobreza si no cuentan con el apoyo de la cooperacién internacional,
basada en nuevos principios.

13. Reafirmamos, asimismo, que este empeno no sera suficiente sin la
cooperacion internacional para apoyar los esfuerzos realizados por
nuestros Estados en el desempefio de sus responsabilidades y en el
ejercicio de su soberania.”

As dificuldades financeiras séo, portanto, um ponto fundamental para se
compreender, por um lado, a quase inexisténcia de resultados significativos e, por

outro lado, a substancial mudanga de perfil que marca a histéria do TCA. Como

142



diz Simone Goidanich: “Foi enfatizada ndo mais a cooperagdo regional, mas sim
a extra regional” (GOIDANICH,1994:222)

- QUESTOES INSTITUCIONAIS

Outro problema a ser enfrentado se se pensa na vitalidade do TCA é sua a
estrutura: pouco incisiva, utilizando termos recomendativos e nao impositivos.
Palavras como ‘“proibido”, “permitido”, “obrigat6rio”, “necessariamente”,
“obrigatoriamente” ndo sao utilizadas. Em seu lugar expressdes cujo sujeito séo
os signatarios: “proclamam”, “procurardo envidar esforcos”, “empreenderao,

conforme o caso...”, “trocardo informacdes”, “concordam em estabelecer...”,

“decidem promover...”, “poderdo solicitar...”, “coincidem na conveniéncia de
criar...”, “comprometem-se a estudar”, “concordam em estimular”, “reconhecem a
utilidade de desenvolver...”, “poderéo constituir...”, entre muitos outros exemplos
possiveis. O termos utilizados no TCA lembram mais uma declaracdo do que
propriamente uma estrutura normativa de carater juridico (ou seja, que cria
obrigacdes), o que se deve a auséncia da previsdo de sangdes para as atitudes

contrérias as prescritas.

Algumas regras sao absolutamente sem efeito, como por exemplo a que
estabelece a periodicidade das reunides e a que determina que a ordem das
sedes respeitara a ordem alfabética (ndo s6 nao se respeitou nunca essa regra,
como o Suriname e a Guiana nunca sediaram nenhuma reunido do TCA).

Outra importante questao institucional € a indefinicao de competéncias
entre seus diferentes ambitos. A principal’? duvida que surge dessa imprecisdo

152 Diz-se “a principal” pois ha varios outros casos de indefinicdo de competéncias. Ver, por
exemplo, a longa discussao que Imbiriba (1984:24-27) faz sobre a confusdo entre as atribuigcdes
do CCA e das Comissdes Especiais (CEs). Segundo ela, ndo ha s6 confusdo na delimitagdo das
respectivas competéncias, mas também na forma de se instituirem as Ces, ou seja, o TCA
precisaria estabelecer de forma mais clara qual sdo os meios para se instalar esse mecanismo
que a autora julga tdo fundamentais, sob pena de ser improdutivo e ineficiente. Outro exemplo de
falta de uma definicao clara diz respeito a propria jurisdicao do tratado. O artigo Il diz: “O presente
Tratado se aplicara nos territérios das Partes Contratantes na Bacia Amazénica, assim como,
também, em qualquer territorio de uma Parte Contratante que, pelas suas caracteristicas
geograficas, ecolégicas ou econdomicas, se considere estreitamente vinculado a mesma.”
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institucional é: qual é o 6rgao executivo do Tratado? Ou seja, qual o érgéao
responsavel pela implementagcdo das decisbes tomadas no ambito do Tratado.
Essa questdo pode abarcar trés respostas possiveis: o Conselho de Cooperagéo
Amazbnica (CCA), a secretaria pro tempore ou as Comissées Nacionais

Permanentes (CNPs).

De acordo com o texto do Tratado (artigo XX), e também com a
interpretacédo feita no capitulo anterior, a fungdo executiva seria uma atribuicdo
das Comissdes Nacionais Permanentes. No entanto, o regulamento da secretaria
pro tempore lhe designa um carater executivo'®. Por fim, ha autores que
consideram ser do Conselho de Cooperacdo Amazdnica a tarefa de executar as
decisdes, como Imbiriba (1984:24) e Marcovich (2003:27).

Independente do acerto de cada interpretacdo, o fato patente € que a
competéncia executiva do TCA nao estd bem definida, o que acarreta em uma
maior dificuldade de implementar as decisées e colocar em pratica os projetos

concebidos no Ambito do Tratado.

Por fim, ainda como problema institucional, pode-se mencionar a
transitoriedade da secretaria, o que € um empecilho, entre outras coisas, ao
acumulo da documentacdo do Tratado e a gestdo financeira das atividades

realizadas.

Os conflitos entre os signatarios, o desconhecimento da regiao, a falta de
recursos e problemas institucionais sao entraves a uma eficaz utilizagdo do TCA
(do ponto de vista da politica externa brasileira), seja para os objetivos de
captacao de recursos seja para os de regionalizacdo. Também a cooperacao
entre os signatarios tendo em vista os “objetivos amazbnicos” é prejudicada por

(grifo meu). E absolutamente impreciso o critério de vinculagdo geografica, econdémica ou
ecolégica a Bacia Amazénica. Como responder a esta questdo basica e fundamental: onde se
a5plica o TCA?

'3 E mesmo a secretaria permanente sera concebida como um “brago executivo” da OTCA. Cf.
Lafer (2002)
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todos esses fatores. Por isso a proposta da constituicdo de uma secretaria

permanente visaria, ndo supera-los todos mas, ao menos, diminuir sua dimensao.

O tema do fortalecimento institucional do TCA, apesar de formalizado na

proposta brasileira feita em 1993, aparece pela primeira vez na Ill Reunido de

Ministros das Relagdes Exteriores, em 1989, em Quito'>*:

“DECLARACION

|. EVALUACION DE LA MARCHA DEL PROCESO DE COOPERACION
AMAZONICA

REAFIRMAN la voluntad politica de sus respectivos gobiernos para dar un
nuevo y efectivo impulso al proceso de Cooperacion Amazénica;

DECIDEN emprender acciones conducentes al fortalecimiento de la
estructura institucional del Tratado instruyendo a la Secretaria Pro
Tempore, para que convoque con tal fin a un grupo de trabajo Ad Hoc de
los miembros del Tratado, que conjuntamente con ella se encargue de la
elaboracion y presentacion a la proxima Reunion del Consejo de
Cooperacion Amazodnica de los siguientes elementos:

1. Proyecto de Reglamento de Funciones del Organo de Secretaria,
incluyendo entre otras la de gestién y promocion de proyectos;

2. Medidas para el fortalecimiento institucional del Organo de
Secretaria;

3. Identificacion de mecanismos de captaciéon de recursos externos
procedentes de organismos de cooperacion internacional;

4. La preparacion de un estudio sobre la conveniencia de crear una
Secretaria permanente del Tratado de Cooperacion Amazoénica;

54 1y .
134 Disponivel em www.otca.org.br
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5. El estudio de la conveniencia de establecer un fondo financiero de la

Amazonia, 0 un organismo similar;” (grifos meus)

Nesta reunido surge entdo a pauta da melhor definicdo de funcdes dos
orgaos, fortalecimento da secretaria e sua transformacao em permanente, idéia
de um fundo financeiro e da busca por possiveis fontes de recursos externos.
Estes temas estiveram presentes nos dez anos seguintes, sendo impulsionados a
partir de 1993, com a proposta brasileira, quando se inicia de fato o processo de

criagao da secretaria permanente.

Nesta ocasido, no entanto, ndo foi possivel se atingir um consentimento
entre os signatarios. Em 1994, além de o Brasil reiterar a proposta, o Conselho
de Cooperacao Amazénica (CCA), em sua VI reunido, criou uma comissao para
estudar as implicagbes técnicas, administrativas, juridicas e financeiras da
instalacdo de uma secretaria permanente'®. Finalmente, em 1995, a V RMRE, no
Peru, decide pela criagdo da secretaria permanente. Desde esse ano, entdo,
todas as reunides do Tratado até 2002 estiveram voltadas para a consolidagao da

alteracao decidida.

3.3.2 - CONSOLIDAGAO DAS MUDANGAS DO INICIO DOS ANOS 1990: POLITICA
EXTERNA DO PRIMEIRO MANDATO DE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO E A MUDANGA DO
TEXTO DO TCA (1995-1998)

No dia 1°. de janeiro de 2005 assume a presidéncia o ex chanceler e ex
ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso. Com ele, assume o MRE Luiz
Felipe Lampreia e a politica externa brasileira a partir da segunda metade dos
anos 1995 ira aprofundar as caracteristicas surgidas na fase de transicao.

Em 1994 é encerrada a Rodada do Uruguai do GATT, e é criada a

Organizacao Mundial do Comércio (OMC), que se tornara uma das principais

%% Ou seja, volta-se ao ponto de 1989. Apesar desta RMRE ter decidido que a proxima reunido do
CCA estabeleceria a comissdo de estudos, passaram-se duas reunides (em 1990 e 1993) e a
resolucao soé foi concretizada em 1994.
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arenas da atuagéo internacional do Brasil, aprofundando a importancia que Celso
Lafer, em seu discurso de posse como ministro das relagdes exteriores, em 1992,

atribuira as negociagdes comerciais multilaterais.

Ainda em dezembro de 1994, na Cupula das Américas, sédo iniciadas as
negociacdes para a formacdo da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA).
Antes de o projeto ter sido formalizado, a chancelaria brasileira ja havia tracado
sua estratégia: expandir o po6lo aglutinador formado pelo Mercosul pela América
do Sul, como meio de resisténcia a completa preponderancia norte americana no
continente, ou seja, a constituicdo de um agrupamento que pudesse significar um
poder de barganha maior no processo de liberalizagdo comercial’®. Em 1998
ocorrera, em Santiago do Chile, a Il Capula das Américas para negociagdo da
ALCA.

As tratativas para formulacéo de acordos de liberalizagdo comercial ndo se
restringirdo ao contexto hemisférico. No final de 1995 é assinado um acordo
quadro de cooperagéao inter regional entre 0 Mercosul e a Unido Européia, o que
constituira um nova frente de buscar uma melhoria nas relagdes econdémicas
internacionais, bem como uma alternativa a exclusividade do projeto de
integracdo norte americano. Este acordo reflete o aspecto do multilateralismo
(busca por manter aberto o conjunto de alternativas internacionais) da politica
externa, cristalizado na expressao “global player” (cunhada por Celso Amorim,
para substituir e ampliar o conceito de “global trader”, acrescentando-lhe um
sentido de protagonismo no cendrio internacional)'’.

No mesmo sentido da diversificacdo dos parceiros internacionais, o chefe
de Estado estabelece um protagonismo nos contatos e negociac¢oes, por meio de
uma agenda intensa de viagens e uma concepcao bastante definida da politica
exterior, pratica que serd denominada “diplomacia presidencial’’®®. Nos trés

primeiros anos de mandato o presidente visita mais de vinte paises (que incluem

1% Ver MELLO (2000: 128-134, 163-171)
17 \Ver MELLO (op. cit.: 182-185), VIZENTINI (2003:97) e OLIVEIRA (2005: 254)
198 Cf. Lafer (2004: 119).
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Asia do Leste, China, india e Africa do Sul), o que se relaciona, além da busca de
novas frentes de relacionamento econémicos, a constru¢do de uma imagem do
pais como ator global, aumentando seu prestigio, inclusive com a utilizagdo do
prestigio da figura do presidente. E de se destacar, no entanto, que dos vinte
paises mencionados apenas um integra o TCA: a Venezuela, que FHC visitou em
1995.

Também tendo em vista a imagem internacional, o Brasil vai enfatizar sua
politica de adesao aos regimes internacionais, em especial aqueles relacionados
com a contencdo da tecnologia nuclear'®. Em maio de 1994 o Brasil aderira ao
Tratado de Tlatelolco para proscricdo de armas nucleares na América Latina. Em
agosto de 2005 € assinada a Declaracdo de Sao José dos Campos, com a
rendncia brasileira de produzir, adquirir ou transferir misseis nucleares de longo
alcance e em outubro do mesmo ano o pais adere ao Regime de Controle de
Tecnologia de Misseis. No ano seguinte ainda ha a adesdao ao Grupo de
Supridores Nucleares, que controla a exportagéo de tecnologia e bens nucleares,
e ao Tratado de Proibicdo Completa de Testes Nucleares. Todo o0 processo
culmina com a assinatura, em 20 de junho de 1997, do Tratado de N&o-
Ploriferagdo Nuclear, colocando fim a uma resisténcia histérica do Brasil a se
submeter a este Tratado'®.

Lafer sintetiza a importancia da busca por credibilidade internacional no

periodo:

9 “A decisdo mais acertada no momento parece ser contribuir para a defesa conjunta dos

valores que compartilhamos com a sociedade internacional. Para isso torna-se necessario aderir
as regras do jogo do mundo atual, o que implica, necessariamente, em participar dos regimes de
controle das tecnologias de uso duplo. A opgao contraria leva a colocar o Brasil sob suspeita,
desnecessariamente- de querer, inclusive, acobertar agdes de paises com perfis totalmente
distintos e que vivem em regides de tensao- e a impossibilitar que o governo possa influenciar,
com seu respeitado ponto de vista, o rumo das tendéncias em matérias de controles. A
participagdo parece cada vez mais ser a chave, tanto da protecdo das conquistas cientifico-
tecnoldgicas ja obtidas no Brasil, quanto do reconhecimento de que o pais é suficientemente
confiavel para usufruir das tecnologias que possam ser transferidas do exterior.” (FELICIO, 1997:
280).

'%0 Dados retirados de VIZENTINI (2003:108-110). Para uma visdo critica da postura brasileira ver
FERREIRA (2001)
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“...0 fato de ser o Brasil um pais de escala continental (...) que ndo é um
monster country assustador, como seus congéneres. Tal distincdo néo
deixa de ser um ativo potencial num sistema internacional em que as
percepcbes de risco e as estimativas de credibilidade s&o dados
importantes. A isto se adicionam os investimentos no soft power da
credibilidade, realizados pelo pais no correr da década de 1990, ao tratar
de maneira construtiva- pela participagao e nao pela distancia — os ‘temas
globais’ que se inseriram, em novos termos, na agenda internacional, pds
Guerra Fria. Entre eles destaco meio ambiente, direitos humanos,
desarmamento e ndo proliferacdo nuclear, ponderando que no campo dos
valores este trato construtivo é condizente com o componente Ocidente de
nossa identidade internacional ...” (LAFER, 2004: 117, 118).

Junto com todos esses pontos da agenda externa do pais, e também
reforcando os objetivos da universalizagao e da construgdo de um papel ativo no
contexto mundial, a prioridade maxima deste periodo sera a manutencdao do
Mercosul (impedindo que as recorrentes crises levem ao seu esfacelamento),
inclusive como plataforma da insercdo internacional do pais. Nesse sentido,
importante a entrada em vigor da fase de unido aduaneira (com o
estabelecimento de uma Tarifa Externa Comum), em 1995, que da um sentido
mais politico ao bloco e lhe confere personalidade juridica internacional.

Segundo Mello, no entanto, “Apesar de toda a retérica quanto a prioridade
conferida ao Mercosul como eixo da politica externa brasileira e como nucleo dos
circulos concéntricos da sua estratégia regionalista, os limites no compromisso do
Brasil com o aprofundamento da integracdo sub- regional manifestaram-se
explicitamente ao longo da segunda metade da década de 1990” (MELLO: 2000,
172). Mas se o pais nao investird no aprofundamento do processo de integragéao,
por outro lado procurara expandi-lo. Assim, estratégia sul americana do Brasil vai
continuar, apesar do desaparecimento do termo ALCSA (op.cit: 187,188).

Em 1996 ha a associacao do Chile e da Bolivia ao Mercosul, embora nao

como membros plenos. O primeiro negociava também seu ingresso no Nafta,
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enquanto a segunda, cada vez mais vinculada ao Brasil (especialmente apds o
acordo para fornecimento de gés natural, em 1993), desde julho de 1992 ja havia
solicitado sua adeséo gradual ao bloco do Conesul. Mas o Tratado de Assuncao
nao permite a entrada de integrantes de outros esquemas de livre comércio - por
isso a estratégia brasileira de expansdo do Mercosul seria a de “building

»161

blocks”', ou seja, fazer a integracdo a partir dos blocos sub regionais ja

existentes.

Ainda em 1995 foi iniciada a negociagdo do Mercosul com a Venezuela,
depois transformada em negociacdo Mercosul/ Comunidade Andina, que resultou
num acordo em 1998. Mas no ano seguinte o Brasil abandonou o formato de
conversagdes entre blocos e passou a tratar individualmente com o grupo andino,
fechando um Acordo de Complementacao Econdémica em julho de 1999. Para
Mello, a decisdo brasileira “...foi reveladora quanto a importancia conferida pelo
Brasil a expansdo de suas relagcbes com outros paises da América do Sul,
mesmo que em detrimento da unidade de agao externa do Mercosul...” (MELLO,
2000: 190).

Durante o primeiro mandado de Fernando Henrique Cardoso, portanto, a
énfase na regionalizagdo, em conjunto com as negociagbes econémicas multi e
bilaterais e a busca pela construcdo de uma imagem positiva do pais, tém em
vista a caracterizacao do pais como um ator global relevante. Regionalizacao (no
sentido de expansdao na América do Sul e ndo de aprofundamento dos processos

de integracdo), prestigio internacional e “universalizagao”'®?

(no sentido de
participagdo em regimes internacionais e diversificagdo dos parceiros em escala

mundial) podem sintetizar o perfil da politica externa do periodo.

Os trés elementos se refletem no TCA. A idéia do prestigio internacional

esta fortemente relacionada com a valorizagdo do tema ambiental e, por

'8! Cf Mundo Pangea, outubro de 1996 pagina 8. Mas importante ressaltar que a negociagdo com
0s paises individualmente também fazia parte da estratégia brasileira.

'%2 Preferiu-se o termo “universalizagdo” a “universalismo” para nio entrar na discuss&o a respeito
das identidades e diferengas do universalismo dos anos 1990, com o paradigma unversalista que
se formou e consolidou entre 1960 e 1980. Para esta discussao ver MELLO (2000: 152-162)
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conseguinte, da Amazénia. Ou seja, cuidar da maior floresta tropical do planeta
reforca a posicdo do Brasil (e dos outros signatarios) como convergente com o
“mainstream” internacional’®®. Ao mesmo tempo, as reunides do TCA mostram
uma preocupag¢ao com a manutencéo da vitalidade do tema do desenvolvimento
sustentavel e da pauta ecolégica, como pode ser exemplificado pela declaragao

final da Reunido de Ministros das Relagdes Exteriores, em Lima (1995)'%*:

los paises parte iniciaron un importante e inedito proceso de
concertacion que coadyuva al desarrollo sostenible de sus respectivos
territorios amazonicos y al mejoramiento de las condiciones de vida de sus
poblaciones.(...) Conscientes de la importancia de la inmensidade florestal
natural amazdénica en el mantenimiento de los processos ambientales
globales, de los recursos hidricos y de la mega-diversidade biol6gica
contenida en la region; del patrimonio en reservas minerales, fuentes
energéticas, y del potencial de la Amazonia en los multiples campos (...)
Consecuentes con los importantes logros de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo...”

Nesta mesma reunido, pela primeira vez na historia do Tratado houve a
participacao de representantes de organismos internacionais como observadores,
0 que passara a ser recorrente. Tal fato ilustra, em primeiro lugar, o processo de
abertura por que passara o TCA, processo cujo inicio pode ser identificado na
mudanca de discursos ocorrida no comeco da década (como mencionado no item
passado). O objetivo €, além de mostrar abertura ao dialogo, receptividade e
confiabilidade (ligados a idéia de prestigio), investir na possibilidade de captar

mais recursos internacionais. E a declaracao final ndo omite tal meta:

“...Hacer um claro y vigoroso llamado a los paises desarrollados (...) para

que apoyen en forma efectiva, com substantivos recursos financieros y

'%3 Nas palavras de Gelson Fonseca: “A politica externa brasileira tem adotado plenamente os
instrumentos que representam esses valores (democracia, direitos humanos, livre mercado, ndo
ploriferacao, etc). Falamos a mesma linguagem dp mainstream internacional.” (Apud MELLO
2000:153). Embora n&o haja a mengéao explicita ao meio ambiente, 0 assunto se insere no mesmo
%zupp dos citados.

Disponivel em www.otca.org.br

151



tecnologias adecuadas (...) Comprobar el papel activo y la participacion
que en el processo del desarrollo econdmico sostenible correspondem a
las empresas privadas y a destacadas organizaciones no ubernamentales
regionales (...) Reiterar la importancia de la cooperacién técnica y financier
no reembolsable (...) y hacer un urgente llamado para que ésta se amplie
significativamente...”.

A participagdo de organismos internacionais também tem relagdo com o
que foi denominado “mundializacdo”, ou seja, a diversificacdo das parcerias e
contatos internacionais. Basta mencionar os convénios do TCA com o Reino dos
Paises Baixos, Programa da Organizagao das Nagdes Unidas para a Agricultura
e Alimentacdo (FAO), Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), Unido Européia, Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desenvolvimento e Fundo para o Meio Ambiente Mundial (GEF).

No caso da regionalizacdo, este elemento esta presente, nesta fase, ainda
como um processo de reforgo dos lagos entre os paises amazénicos, incentivado
pelo Tratado:

“Convencidos de que los processos recientemente alcanzados, en base a
los interesses comunes establecidos en el Tratado, necessitan ser
decididamente impulsionados para profundizar y avanzar en el
processo de cooperacion regional (...)” ( grifo meu).

Ao analisar a participacdo dos signatarios em alguns féruns tematicos
internacionais, Torrecuso mostra que esta aproximacao serve também para
manifestacdes em ambitos externos, inclusive apontando a posicao de lideranga
do Brasil (que integra a idéia da regionalizac¢ao):

“Percebe-se pela descricdo da postura politica dos paises amazdnicos nos
féruns analisados (...) que ha bastante convergéncia entre as posicoes
apresentadas (...). Pdde-se constatar, igualmente, que o Brasil
apresentou posicao de lideranca em relacao aquele grupo de paises,

pois nao somente foi o pais que apresentou o maior nimero de
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intervengdes individuais e coletivas com cada pais, mas também foi 0 que
mais contou com o0 apoio desses paises as suas posigdes.”
(TORRECUSO, 2005: 81- grifos meus).

A pretensa posicao de liderangca do Brasil na América do Sul (expressa
com relagdo aos paises amazoOnicos) pode ser também identificada no papel que
o pais, como um dos garantes do protocolo de 1942'%°, desempenhou na solucdo
do conflito entre o Peru e o Equador, ente janeiro e fevereiro de 1995. A
intermediagdo continuou até 1998, quando foi assinado o Tratado de Paz, em
Brasilia.

No ambito do TCA, outra caracteristica da politica externa brasileira se
manifesta, também relacionada a forma escolhida para a regionalizagdo: uma
certa resisténcia ao aprofundamento do processo de cooperagdo (no sentido ja
discutido acima- paginas 129-135). Em primeiro lugar, entre 1995 e 1998 o Brasil
continua sem a sua Comissdo Nacional Permanente, ou seja, sem o érgdo que
seria competente para implementar as decisdes do Tratado no territério nacional.
No mais, a discussao entre a autonomia das decisdes técnicas ou sua submisséo
a formalidade dos procedimentos diplomaticos(ver pagina 129 e nota de rodapé
139) manifesta-se neste periodo principalmente com relacdo as Comissdes
Especiais. Na VI reunido do Conselho de Cooperacdo Amazobnica a posi¢ao
brasileira se reflete na resolugdo RES/VI CCA/1, que propde alterar o
regulamento da Secretaria Pro Tempore'®;

Agregar el siguiente texto como segundo parrafo del numeral 5 del
articulo 5° del Reglamento:

"Las comunicaciones oficiales de la Secretaria Pro Tempore con los
organismos nacionales competentes de los Estados Parte referidas a la

convocatoria de reuniones técnicas o de Comisiones Especiales, de

% Termo que pos fim & guerra de 1941 entre os dois paises. Os demais garantes foram
Argentina, Chile e Estados Unidos.

"% A alteragdo foi aprovada, por meio da resolugdo RES/V MRE- TCA/3, na V Reunido de
Ministros das Relagdes Exteriores, em Lima, em 1995. Atas e declaragdes disponiveis em
www.otca.org.br
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talleres y seminarios y de aspectos sustantivos sobre los programas,
proyectos y la cooperacion internacional, seran tramitadas por via
diplomatica, preferiblemente a través de la Representacion
Diplomatica acreditada ante el pais sede de la Secretaria. La
Secretaria Pro Tempore velara por que las Comisiones Especiales
observen el mismo procedimiento”.

Reemplazar el numeral 7 del articulo 5° por la siguiente redaccion:

"Los proyectos podran originarse en las Comisiones Especiales o en
iniciativas de la Secretaria Pro Tempore y deberan ser puestos a
consideracion de todas las Partes. Los proyectos deberan contar con
la aprobacion previa y expresa de cada Parte involucrada. Las Partes
no involucradas podran formular observaciones en un plazo no mayor de
60 dias".

Agregar el siguiente texto como parrafo segundo del numeral 13 del
articulo 5°:

"La Secretaria Pro Tempore sometera anualmente a la aprobacion de
las Partes, el Cronograma de Trabajo de las Comisiones Especiales.
La Secretaria Pro Tempore procurara que todas las Comisiones se
reunan con anterioridad a la Reunién del Consejo a fin de que éste
pueda realizar un adecuado seguimiento de sus actividades". (grifos

meus)

No mesmo sentido a posi¢ao brasileira na VIl reunido do CCA, ocorrida
em Caracas, em 1997:

“3.2 En cuanto a las fechas y sedes de las Reuniones Ordinarias de las
Comisiones Especiales de la Amazonia, el Delegado del Brasil expreso la
importancia de las Comisiones Especiales como instancias de naturaleza
técnica y gubernamental en el marco del TCA que deben reunirse
anualmente. Anadié que las fechas y sedes deberian ser flexibles, y
que debian ser coordinadas por via diplomatica’(grifo meu).
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Mas mesmo a cautela da diplomacia brasileira ndo significa uma oposicéao
a transformacdo do TCA em organizagao internacional, o que alids, decorreu de
uma proposta sua. Neste periodo (1995-1998) as reunides nas instancias do
Tratado se concentram especialmente na definicdo dos termos da futura OTCA.
As negociacdes a respeito do formato juridico, competéncia, e financiamento da
nova secretaria permanente irdo até 1998, quando os chanceleres se reunirdo
extraordinariamente em Caracas, no dia 14/12/1998, para assinarem o protocolo
de emenda ao TCA'®, alterando o artigo XXII, que se referia & secretaria pro
tempore. O protocolo dota a OTCA de personalidade juridica e Ihe atribui
competéncia para assinar acordos com os membros, outros Estados e outras
organizagbes internacionais (art 1). Determina que a sede da secretaria
permanente seja instalada em Brasilia e que sua funcdo é implementar os
objetivos do Tratado (art II). Além disso, prevé a elaboracdo de planejamento
financeiro (paragrafo 2° do art I1).

3.3.3 — CONSTRUINDO LAGOS COM A AMERICA DO SUL E COM O MUNDO NUM
PERIODO DE INSTABILIDADE: A IMPLEMENTAGAO DA OTCA E A POLITICA EXTERNA DO
SEGUNDO MANDATO DE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (1999-2002)

A politica externa da segunda gestao de FHC (1999-2002) ndo apresenta
grandes rupturas com relacdo ao sentido geral do primeiro mandato (inclusive
Luiz Felipe Lampreia permanece, até 2001, como chanceler). Mas ha um fator
que ird condicionar a atuacao internacional brasileira do periodo: as fortes crises

no entorno regional e também no plano mundial.

Mesmo internamente a transicdo de um periodo a outro demonstra graves
problemas, em decorréncia principalmente da crise financeira internacional que
se espalhava desde 1997 (a partir do Leste Asiatico e passando pela Russia),
aliada & fragilidade econdémica da economia brasileira'®®. Devido ao receio dos

investidores, em 1998 houve intensa saida de capitais do pais, que precisou

"7 Anexo |l
1% Tal fragilidade deve-se em especial & manutengéo do Real artificialmente valorizado perante o
Délar, como forma de conter a inflag&o.
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contar com um pacote de ajuda financeira de FMI de US$ 4,15 bilhdes'®®. Em
janeiro de 1999, para conter a crise, 0 Brasil desvalorizou sua moeda, para
incentivar as exportacdes, e adotou politica de elevacado da taxa de juros para
atrair investimentos e conter a inflagao'’°.

Mas esta medida foi tomada sem qualquer consulta aos parceiros do
Mercosul, 0 que gerou nos demais socios do bloco um receio de o comércio
intrabloco ser desequilibrado em favor do Brasil, e ao mesmo tempo de que
houvesse uma fuga de capitais para este pais. A Argentina, que ja passava por
dificuldades financeiras e resistia a um acordo sobre automdveis e sobre o setor
acucareiro, estabeleceu restricoes a importacao de tecidos, inclusive produzidos
no Brasil, o que estremeceu a relagdo entre os dois'’".

A situagao financeira da Argentina vai piorar até chegar ao seu auge entre
o fim de 2001 e o inicio de 2002, gerando grandes ondas de mobilizacao social e
contestacao politica. O Paraguai também passava por séria crise econémica e
politica, 0 que se agravou apds o assassinato de seu vice presidente em margo
de 1999, levando a situacdo a beira de uma ruptura institucional, o que tanto o
Brasil como a Argentina ajudaram a impedir'’>. O quadro econdmico ndo era
melhor no outro sécio do Mercosul, o Uruguai, cujos indices sé pioraram a partir
de 1999. A Bolivia, em 2000, devido a pobreza crescente e ao aumento da
insatisfacdo com o papel de empresas estrangeiras no pais, passara pela
decretacdo do estado de sitio e a renuncia de seu presidente. No Equador a

convulsao social sera ainda maior em 1999, com levantes indigenas e militares. A

'%9 Cf VIZENTINI (2003:98).

7% Com os juros altos o crédito fica mais caro e o consumo tende a diminuir, impedindo a inflagao
de disparar. Simplificadamente, este era o raciocinio dos setores econdémicos do governo. O
aumento da taxa de juros pelo governo leva a uma elevagdo das taxas de juros cobrados pelo
mercado, mas o inverso (diminuicdo da taxa pelo governo e consequente diminuigcdo do prego do
crédito no mercado) ndo é necessariamente verdadeiro.

' Cf BANDEIRA (2003: 526-529)

'72 BANDEIRA (op.cit.:554,555)
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interferéncia dos EUA foi decisiva para conter um golpe de Estado com a saida
0173.

do presidente, em janeiro de 200

Também politicamente 0 momento nao era bom para a aproximacao
regional. A Argentina, o Uruguai e o Chile'’* tendiam a aproximar-se dos EUA. No
caso da primeira, pode-se ilustrar com a pretensdo de ingresso na OTAN'®,
Segundo Bandeira (2003:530) a solicitacdo da Argentina esta relacionada com a
perspectiva de intervencao norte americana na Colémbia (em raz&o das drogas e
da guerrilha). A presenca dos EUA nos assuntos sul americanos reforga-se,
entdo, por duas vias: 0s paises que procuram estreitar as relacbes com a
poténcia hemisférica e, por outro lado, o interesse desta em alguns assuntos
internos, como é o caso da Colémbia ou a j& referida participagcado no processo no
Equador.

Em agosto de 2000 é anunciado o Plano Colémbia, por meio do qual os
EUA apoiariam com recursos e treinamento militar o combate ao narcotréfico. O
Plano Colédmbia assume especial atencao para o Brasil, primeiro porque reforgca o
sentido de vinculagédo do beneficiario da ajuda aos EUA e segundo porque traz o
interesse direto deste pais ao interior da Amazénia'’®, o que vai reforcar a
priorizacdo desta regido para a politica brasileira de defesa, processo que se

inicia na década de 1980.

Complementando o perfil de instabilidade do periodo, ndo ha como nao
mencionar os atentados nos EUA, em setembro de 2001, que levam a uma
redefinicAo da concepgcdo de seguranga no plano internacional, e também

alimentam uma tendéncia ao unilateralismo dos EUA, o que, para a politica

'3 BANDEIRA (op.cit.:556-558)

' O Chile, apesar de em negociacdo para aumentar sua participagao no Mercosul, anuncia em
2000 que também negocia seu ingresso no NAFTA. O fato aumenta divergéncias internas no
Mercosul, com manifestagbes de representantes da Argentina e do Uruguai de simpatia pelo
procedimento chileno. (BANDEIRA, op.cit.:578-579).

7> BANDEIRA (op.cit.:529-530).

76 Cf BANDEIRA (op.cit.: 559-562) e VIZENTINI (2003: 101). Sobre o Plano Colémbia e as
repercussdes para o Brasil, ver BORGES (2006)
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externa brasileira, constitui uma ameaga'’’. Basicamente entdo, entre 1999-2002
a América do Sul se vé abalada, e os EUA adotam uma postura mais incisiva no

hemisfério e no mundo.

Por todas essas razdes, desde econdmicas até politicas e estratégicas, a
afinacdo com o mainstream vai ser minimizada, dando espaco para um discurso
de didlogo, mas com a tentativa de marcar posicdo, critica muitas vezes'’®. A
grande importancia das negociacées econdmicas internacionais sera reforgcada,
especialmente durante a segunda gestdo de Celso Lafer, que substitui Luiz Felipe
Lampréia em 2001'"°. A politica externa do pais sera um instrumento da tentativa
de ampliar 0 acesso dos produtos brasileiros a mercados estrangeiros. Por isso o
tom cada vez mais critico ao protecionismo, em especial dos paises
desenvolvidos. No modelo econémico brasileiro, dependente de divisas para
fechar o balango de pagamentos, em especial quando a taxa de juros € bastante
alta, as exportacbes se tornardo progressivamente mais importantes. Em
setembro de 2001 o presidente Fernando Henrique usou a expressao “exportar

ou morrer”.

Do ponto de vista da politica externa, entdo, a situagcdo do Brasil €
complicada. A América do Sul, eleita como espaco de inser¢do internacional,
inclusive como forma de manter uma certa autonomia com relacdo aos EUA, esta
debilitada enquanto grupo (ainda nao plenamente constituido, ressalte-se). Ou
seja, o projeto brasileiro de unificad-la sob sua lideranga esta ameacgado pelas
crises e pela maior presenca dos EUA. O contraponto a este cenario negativo é

que, com a ascensao de Hugo Chavez ao poder na Venezuela, o pais ganha um

"7 Cf LAFER (2004: 132, 133)

178 Cf VIZENTINI (2003: 98). Sobre as criticas do Brasil & postura da comunidade internacional,
especialmente na crise financeira da Argentina, ver BANDEIRA (2003: 586,587). Sobre a
preocupagao com a “globalizagdo assimétrica” e a mudanga nas regras internacionais, ver LAFER
%004: 118-126).

O novo ministro determinou que toda a turma de ingressantes no ltamaraty recebesse
formacdo especial em negociagbes comerciais, treinados por especialistas em antidumping,
salvaguardas, Unido Européia, Organizacao Mundial do Comércio (OMC), Alca e Mercosul.
Terminadas as aulas, os alunos passaram nove semanas em Genebra (sede da OMC) e duas
semanas em Bruxelas (sede da Unido Européia).
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aliado na resisténcia a ALCA, e um importante pais (especialmente devido ao

petroleo) disposto a ingressar no Mercosul.

O Brasil insiste em seu projeto sul americano e promove, em setembro de
2000, a Cupula Sul Americana. Este encontro tenta reafirmar os lagos politicos
entre os paises sul americanos e, assim, barrar o avango norte americano nas
negociacoes comerciais (ALCA) e também do ponto de vista militar (Plano
Colémbia). O projeto da ALCSA é revitalizado (apesar de nao se ter utilizado este
nome), com a perspectiva de um acordo de livre comércio entre o Mercosul e a
Comunidade Andina. Mas o mais importante € que o Brasil iniciard uma nova
estratégia para seu projeto de regionalizagdo: o investimento na integragao fisica
como forma de estreitar os lagos com os vizinhos sem que se necessite de uma
coordenacédo tao grande quanto aquela voltada para a liberalizagdo comercial ou

coordenagao de politicas macroecondémicas.

“Nao havendo condigdes para lancar novas negociagdes de integragao
comercial, a Cupula de Brasilia optou por priorizar a construcdo da
infraestrutura de transporte e comunicagdes entre o0s paises sul
americanos...” (VIZENTINI, 2003:100).

Pouco antes da reunido o presidente escreve um artigo em que ja aparece

a questao da integracao fisica:

“A vocagdo da América do Sul é a de ser um espaco econOmico
integrado, um mercado ampliado pela reducéo ou eliminagéo de entraves
de obstaculos ao comércio, e pelo aprimoramento das conexdes
fisicas em transportes e comunicacées.” (Apud BANDEIRA, 2003:575

— grifo meu)'®

80 No balango de sua segunda gestdo como ministro das relagdes exteriores, Celso Lafer
escreve: “Ha (...) um claro reconhecimento do papel do Brasil na articulagao da infra-estrutura da
regido, e na consolidacdo da IRSA. Esta (...) tem o mérito de ser um planejamento baseado em
projetos concretos e nao em abstragdes retéricas”. (LAFER,2003:131). Ver também noticia da
Gazeta Mercantil, de 4/4/2000, pagina A-5 (cinco meses antes da cupula) em que se afirma que o
Brasil encomendou ao BID um estudo das possiveis obras de integracio fisica e energética na
regido. Na matéria o vice presidente da republica, Marco Maciel, afirma: “Nao podemos pensar
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Neste cenario o norte da América do Sul vai ganhar destacada
importancia. Em primeiro lugar porque é o0 espaco da regido com menos
interligagdes fisicas'®’, o que significa um maior potencial ainda n&o
desenvolvido- seja em termos econémicos, seja em termos de seguranca. Em
segundo, pela valorizagdo econdémica que decorre atividades de desenvolvimento
recente, como a expansao da producao de soja para Roraima, com o objetivo de
exportar para a Venezuela, concorrendo com os produtores norte americanos'®.
Também a importagdo de energia dos paises vizinhos depende de uma
adequada infra- estrutura fisica. A perspectiva de integracao fisica da América do
Sul, além do sentido politico relacionado ao fortalecimento dos vinculos entre os
paises (em oposicao a uma vinculagao maior com paises de fora da regidao, como

os EUA), relaciona-se também a problematica mencionada de acesso a

mercados e aumento das exportagdes.

E a OTCA, apesar de concentrada no processo de implementagdo da
secretaria permanente, sera um espago privilegiado de estabelecimento e
divulgacao desta agenda, bem como da articulagdo dos signatarios em torno das
novas prioridades estabelecidas. Pode-se perceber isto claramente no discurso
que o presidente Fernando Henrique faz no encerramento da VI Reunido de
Chanceleres do TCA, em 2000'%:

“O TCA reflete as realidades e os desafios da integracao. E quando falo de
integragdo, ndo tenho em mente apenas os aspectos comerciais. Penso
igualmente — 0 que as vezes é até mais importante — nas iniciativas de
integracao fisica, de energia, transportes ou comunicagdes. Na relagao
entre a integracao comercial e a integracao fisica ha sempre a ameaga de
um circulo vicioso que leva a estagnacao e ao atraso. Nao se faz a estrada

que a integracdo econdmica avangara sem a existéncia de infra-estruturas compativeis (...) A
integracao deve ser completa, e ndo apensa comercial” Gazeta Mercantil

'8! Ver nota 54 acima.

82 A primeira safra comercial do estado foi plantada em abril de 2000. Um dos grandes
motivadores do empreendimento foi justamente a pavimentagdo da rodovia BR-174, que liga
Manaus a Caracas. Cf. Gazeta Mercantil 7, 8 e 9/4/2000, pagina B-20,

'8 Note-se que a reunido ocorre em abril de 2000, antes portanto da reunido de Cupula Sul
Americana, mas ja adianta o tom do encontro.
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porque ndo ha comércio. E ndo se desenvolve o comércio porque nao
existe estrada” (CARDOSO, 2000).

No balanco de sua gestdo, ja mencionado, Celso Lafer, ap6s falar da
[IRSA, reforca este sentido da OTCA:

“Quero também mencionar a importancia atribuida ao Tratado de
Cooperagao Amazdnica, que acabamos de converter numa Organizagao
com secretaria permanente, em dezembro de 2002. Essa
institucionalizagdo tem significado econémico, ambiental e politico e se
insere nessa mesma visao voltada para conferir um novo patamar a
organizacao do espacgo sul americano” (LAFER, 2003:131- grifo meu)

Depois da Cupula de 2000, a primeira RMRE, ocorrida na Bolivia, em
2002, vai evidenciar, em sua declaracéo final'®*, que a pauta proposta pelo Brasil
esta plenamente incorporada pelo mecanismo multilateral, que se coloca como

um executor daquele projeto:

“ALIENTAN los progresos obtenidos en el ambito de la ‘Iniciativa para la
Integracion de la Infraestructura Regional de Sud América (IIRSA)’, en
linea con las disposiciones del Tratado de Cooperacién Amazdnica, en su
Articulo X, y reafirman el compromiso de los Paises Miembros con el
desarrollo sostenible, al implementar esta Iniciativa. En ese sentido,
instruyen a la Secretaria Permanente de la Organizacién del Tratado de
Cooperacion Amazénica para que, en coordinacién con el Comité Ejecutivo
de IIRSA, el Banco Interamericano de Desarrollo y la Corporacion Andina
de Fomento, impulse un programa de trabajo orientado al establecimiento
de una Red de Transportes en la Regién, haciendo especial énfasis en la
tematica de los sistemas multimodales y la facilitaciéon de la navegacién en
la Cuenca Amazédnica.” (grifo meu).

Ou seja, o TCA continua a repercutir a perspectiva regional do Brasil.
Outra preocupagao internacional do pais que sera conduzida aos signatarios do

'8 Disponivel em www.otca.org.br
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Tratado, e por meio dele, é a preocupacédo de afastar os EUA da questdo da
seguranca da Amazoénia. Este objetivo serd afirmado com a inauguragédo do
SIVAM, em 2002. No mesmo ano, durante a VIl RMRE, Fernando Henrique
oferece aos demais paises amazénicos o compartilhamento do sistema. O tema

entrard em pauta do TCA na RMRE seguinte, em 2004 '%

, jd no governo Lula e
sob a gestao de Celso Amorim no MRE, quando a declaracao final da reuniao

fara mencao explicita & utilizagdo do SIVAM pelos demais membros'®:

‘RESSALTAM, nesse contexto, o potencial de cooperagdo entre os
Estados Membros com base em sistemas de sensoreamento remoto, como
o Sistema de Vigilancia da Amazénia (SIVAM) e o Sistema de Protecao da
Amazébnia (SIPAM); e destacam, com satisfagédo, as agdes bilaterais em
curso entre o Brasil e os demais paises amazdnicos, para estabelecer as
condigdes de acesso as informagodes geradas por aqueles sistemas”.

A partir da incorporagao do TCA na estratégia de regionalizagao da politica
externa brasileira, ele cada vez mais deixa de ser um mecanismo de integracao
especifico dos paises amazénicos, reforcando sua condicdo de instrumento de
unificacdo da América do Sul como um todo. Assim, a partir da criagdo da OTCA,
suas reunides e declaracbes irdo explicitar sempre este aspecto. Documento
interno da propria secretaria permanente, formulado por um consultor

venezuelano para subsidiar a confeccdo do plano estratégico da OTCA, é

ilustrativo neste sentido:

“Los ocho paises miembros de la Organizacién del Tratado de
Cooperacion Amazénica forman parte de avanzados esquemas de
integracion. Brasil tiene una posicién de liderazgo en el MERCOSUR vy
luego, los cinco paises andinos —que son al mismo tiempo amazdnicos-
forman parte de la Comunidad Andina de Naciones, (CAN). Y Surinam y

Guyana sin perder su vocacién caribena a través del CARICOM, han

'8 A declaragao final desta reunido pode ser encontrada em www.otca.org.br

'8 |nteressante notar que nesta reunido o tema da defesa é explicitamente reinserido no ambito
do TCA, indicando uma harmonizagao entre a politica de defesa e a politica diplomatica para a
Amazébnia. Sinal bastante claro disso é a realizagdo, em 13/7/2006, em Bogota (Colémbia) da
primeira reunido de ministros da defesa dos paises membros do TCA.
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venido reforzando en el dltimo tiempo su pertenencia sudamericana. Y la
OTCA es un instrumento muy importante para que esta tendencia
pueda consolidarse con estos dos paises.

()

La agenda de la integracion, con todo, ha tenido una evolucion positiva en
torno a sus objetivos de integracion fisica. En efecto, el proyecto de la
Integracion de  Infraestructura Regional Sudamericana (lIRSA), la
integracion entre los paises de la region adquiere una nueva dimensién. En
lo concreto existe la voluntad de superar con su ejecucion, las trabas
logisticas de comercio y los costos de transporte que varios paises de la
regién han venido confrontando, pero sus efectos seran mucho mas
amplios. Hay un enorme déficit de infraestructura en la regidon
sudamericana que el proyecto IIRSA busca resolver, considerando este
esfuerzo en el marco del desarrollo sostenible.

Dentro de su programacién de proyectos, los ejes aprobados han sido el
Eje Maritimo del Pacifico y el Eje Orinoco-Amazonas-Plata. Ambos,
incluyen a paises amazénicos, en una dinamica sinérgica que puede
acelerar la integracion de los paises tanto en el espacio especifico de la
Cuenca Amazonica como en el resto del subcontinente. La OTCA ha
identificado a la IIRSA como uno de los espacios en los que
convergen con mayor pertinencia sus prioridades como ente de
cooperacion y el proceso de integracion subregional. Y este es el mas
claro ejemplo de las multiples conexiones existentes entre los
esquemas de integracion CAN-MERCOSUR y la cooperacion
intergubernamental para el desarrollo sostenible y la proteccion del
medio ambiente. La integracion sudamericana tiene como objetivo
ultimo el desarrollo sostenible de cada uno de los paises de la regién,
y la OTCA es un espacio cuyas particularidades y agenda, refuerza el
proceso de integracion de los paises pertenecientes a la CAN vy al
MERCOSUR.
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Por ello, aunque el escenario actual de la integracién tiene varios
obstaculos que vencer y, principalmente, debe rearmar el modelo de la
integracion a escala sudamericana, para una interlocucién positiva con
actores extra regionales, la contribucion de la OTCA a través de sus
programas y planes reforzara concretamente el camino de la
integracion sudamericana”. (QUIROGA, 2003: 31,33 grifos meus)

A tendéncia entédo € que se diminua a divisdo da atuacgao regional do Brasil
em duas areas (o lado amazbnico e o lado platino), ganhando lugar uma
percepcao mais geral da América do Sul como um todo, mas perdendo com isso
muito da especificidade de cada subsistema. A secretaria permanente da OTCA
servira como uma ponte, uma base, desta politica de articulagcdo regional. Ela
propiciara uma maior regularidade aos encontros entre representantes dos paises
signatarios (aspecto que ja existia antes da transformacdo em OTCA- se se
compara com o periodo pré TCA, mas que se torna mais eficiente a partir da
constituicdo da organizacédo, em 1998).

O periodo entre 1999 e 2002 é marcado pelo processo de constituicdo da
secretaria permanente. O protocolo de emenda é assinado em 1998, mas s6
entra em vigor 4 anos depois, quando a Colémbia deposita o ultimo instrumento
de ratificacdo, no dia 2/8/2002. Poucos meses depois ha uma reunido
extraordinaria da RMRE (6/12/2002)"®” para nomear o Secretario Geral Interino
da OTCA e é escolhido o boliviano Sergio Sanchez Ballivian, que havia
conduzido a secretaria pro tempore entre 2000 e 2002. A principal fungao de
Sanchez é assinar o acordo sede, em nome da Organizacdo, e preparar a
instalacdo da secretaria permanente. Na semana seguinte o secretario assina
com o Brasil o acordo sede' (13/12/2002) e a OTCA instala-se nas
dependéncias do ltamaraty.

No mesmo dia é feita a primeira reunidao da nova instancia criada no

ambito do Tratado- a Comissdo de Coordenacdo do Conselho de Cooperacao

'87 Convocada na VII RMRE (Santa Cruz de la Sierra, 22/11/2002)
'8 |mportante mencionar que o acordo sede s6 foi aprovado pelo congresso nacional em 2006.
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Amazénica (CCOOR): “... formada pelos embaixadores dos Paises Membros da
OTCA credenciados pelo Governo do Brasil, € um 6rgéao de natureza consultiva e
auxiliar do Conselho de Cooperacdo Amazénica. Acompanha o planejamento, a
programagdo e a execugao orgcamentdria da SP e avalia as atividades
desenvolvidas no ambito do Tratado, formulando recomendacgdes ao Conselho de
Cooperagao Amazoénica sobre diversas matérias de sua competéncia”. (CCOOR,
2002).

A CCOOR serd, a partir de entdo, a instancia que permitird uma maior
operacionalidade a Organizagdo, com um trabalho mais constante e freqliente em

189 1550 se

comparagao com a periodicidade de encontros das demais instancias
deve a algumas razdes préticas: a primeira delas é a facilidade de ser composta
por embaixadores dos paises no Brasil e, mais especificamente, domiciliados em
Brasilia. A segunda € a atribuicdo especifica de tratar de temas operacionais, 0
que demanda uma frequéncia maior e também a facilita, por envolver assuntos
mais especificos e pré- determinados - como propostas de cargos (com definigcdo
dos perfis e salarios), politica financeira, apoio a organizagao das reuniées e
eventos, organizacao das candidaturas aos cargos, formulagdo e discussado de
minutas para as RMRE e reunides do CCA e acompanhamento do pagamento

das cotas.

As cotas de cada pais foram definidas em 2000, na VI RMRE, quando foi
aprovado o orgamento anual de funcionamento da Secretaria Permanente (US$
1.139.600):

PAIS COTA
Bolivia 6,5%
Brasil 35%

'8 Desde a primeira reunido, em dezembro de 2002 até setembro de 2005 foram realizadas 23
reunides. Ou seja, esta comissao se reuniu mais em trés anos do que as demais instancias em 25
anos.
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Coldmbia 16%
Equador 6,5%
Guiana 2%
Peru 16%
Suriname 2%
Venezuela 16%

Fonte: Ballivian, 2004

A existéncia de um orcamento préprio (acompanhado do corpo
administrativo da secretaria), a atribuicao de personalidade juridica e a criacdo da
CCOOR irao permitir a OTCA, além de maior operacionalidade, uma certa
autonomia com relagcdo as demais instancias, o que quer dizer que nao fica
dependente exclusivamente da articulagdo entre a posi¢cao dos paises, realizada
no CCA e na RMRE, para funcionar. Assim, 0 mecanismo de relacionamento com
os paises do norte da América do Sul ficara menos vulneravel as crises entre as
partes, como acontece por exemplo no Mercosul. Mesmo no processo de criagao
da secretaria permanente, neste periodo entre 1999-2002, apesar das
instabilidades ja descritas, a OTCA nao passara por questionamentos e abalos

como ocorreu com o Mercosul.

O resultado concreto é que a secretaria permanente representa um reforgco
para os objetivos “especificamente amazb6nicos” (basicamente a formulacéo e
execucao de projetos, com cooperacao regional e extra-regional) e também para
o didlogo com relagdo ao mundo (busca de recursos, articulagdo para féruns
internacionais'® e adesdo aos regimes de assuntos ambientais), pois a secretaria

ird se responsabilizar pelo primeiro ambito e facilitar o sequndo. Do ponto de

% Em 2002, por exemplo, os membros da OTCA langaram um documento de posicionamento
comum para a participagdo na Conferéncia de Johannesburg.
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vista do ambito regional, como se viu, a OTCA sera constituida como uma ponte

para o projeto de articulagao sul americana.

Todos esses aspectos estdo condensados no planejamento estratégico
formulado em 2003'%', que servira de diretriz para a atuacdo da OTCA entre
2004-2012, e aparecem j& no preambulo’,

Em sintese, a transformacao do Tratado de Cooperacdo Amazénica numa
organizagao internacional sera proveitosa para a politica externa brasileira por

alguns motivos:

1) Permite impulsionar e potencializar a estratégia de integracao
fisica e energética da América do Sul;

2) Oferece uma estrutura permanente de articulagdo entre os
paises do norte da América do Sul, ou seja, consolida um espaco
diplomatico regular e constante de relacionamento com oito'®

dos doze paises da sul americanos, o que é bastante significativo

para um pais que tem como principal projeto a constituicdo de

um “espacgo sul americano”.

3) A maior institucionalizacao torna essa articulacao entre os paises
menos vulneravel a variagdes de conjunturas e posicionamentos,

ou seja, a OTCA nao depende da iniciativa dos governos e

191 O plano estratégico é feito com base na consultoria aos especialistas Antonio Aranibar,
Jacques Marcovich e Luis Carrera de la Torre, além de consultas aos paises membros. Ele é
aprovado na VIII RMRE (2004), em Manaus, mas importante mencionar que a Venezuela aprova
com reservas 0 Plano, “Devido a disposi¢des constitucionais relativas a participacdo dos povos
indigenas nas decisbes que envolvem seu entorno vital”. O Plano Estratégico que estabelece
quatro eixos estratégicos de coordenacgdo: 1) conservagdo e uso sustentavel dos recursos
naturais; 2) Gestao do conhecimento e intercambio tecnoldgico; 3) Integragdo e competitividade
regional e 4) Fortalecimento institucional. E mais seis temas transversais. Para colocar em pratica
o plano séo eleitos quatro “instrumentos operacionais”: Planos bianuais de ag¢éo, uso de sistemas
de informagdes georeferenciadas, cooperagdo com os atores e iniciativas regionais e informagao
e documentagao pelo “website”.

192 Cf (OTCA.2004)

1% Ja incluindo ai a Guiana Francesa (colonia da Franga), que passou a assistir s reunies como
observadora.

167



representantes para agendar reunides, constituir pautas, fechar
194

convénios, formular e executar projetos etc
A OTCA podera reforcar a busca de construir credibilidade (do
Brasil mas também dos demais signatarios) no plano
internacional, investindo no capital representado pela imagem da

Amazobnia;

A secretaria permanente é concebida como uma estrutrura para
captacao mais eficiente, sistematica e organizada de recursos

internacionais'%;

Por fim, como uma estrutura prépria a OTCA permite aos
formuladores da politica externa brasileira dispender menos
esforcos com a formulacado de projetos de cooperacédo e busca
de financiamentos para a Amazbnia, bem como com a
construcdo da imagem de um adequado tratamento da érea,
precisando apenas aprovar estas iniciativas. Dessa maneira, o
ltamaraty pode concentrar-se'®® em suas prioridades como as
negociagdes comerciais e formulacdo de projetos mais
ambiciosos (do que a integracao fisica, como acordos de livre
comércio, coordenacdo de politicas macroeconbmicas etc)
voltados a consolidacdo da América do Sul como uma unidade.
Isso quer dizer que a caracteristica especificamente amazénica
das relagdes externas fica por conta da OTCA, enquanto o MRE

194 Importante enfatizar que a OTCA depende das partes para aprovar algumas resolugdes
(principalmente declaragbes conjuntas etc). Mas a secretaria pode organizar e conduzir este
processo, o que facilita bastante a sua consecugao.

1% |lustrativa dos itens é a fala do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso no encerramento
da VI RMRE: “Por isso estamos trabalhando para fortalecer o TCA, para efetivar a criacdo da
nova organizacdo — a Organizacdo do Tratado de Cooperacdo AmazlOnica —, que dara maior
peso institucional ao Tratado e reforcara a credibilidade de nossas iniciativas — inclusive
na obtencéo de recursos financeiros em outras regides” (CARDOSO, 2000- grifo meu).

196 Ver pagina 158 e nota 179 acima.
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permanece com sua visdo da América do Sul e, a partir dai, do

mundo.

Tais aspectos mostram mudancas substanciais no perfil do Tratado de
Cooperagdo Amazdnica ao longo de sua histéria. O perfil fechado é substituido
por outro mais aberto, com o abandono de receios, seja entre os préprios
signatarios, seja com relagdo aos atores extra-regionais. Os membros reunidos
pretendem situar-se no debate global, aproximando-se de outros esquemas de
integracédo e participando de novos espagos politicos. Os discursos “ao mundo”
feitos antes da transformacdo em OTCA tinham um claro objetivo critico e
reivindicatério de supostos direitos. A organizacao pretende dialogar nos diversos
espagcos e com os diferentes atores internacionais, com uma postura inclusive

convidativa'®’.

Outro aspecto a ser destacado é a incorporacdo, ao ambito do Tratado,
dos temas da defesa e da integragao fisica, que foram justamente os itens da
proposta original do Brasil, em 1977, rechacados pelos demais paises

amazonicos.

A divisao da politica externa brasileira para a América do Sul em duas
frentes (a platina e a amazbnica) é substituida por uma perspectiva Unica, da
regiao como um todo. E as especificidades da regiao amazénica fica reservada

fundamentalmente a nova organizacao internacional criada.

Mas mesmo a relativa autonomia que a OTCA ganha nao significa
necessariamente que a politica externa brasileira terd menor influéncia sobre este
instrumento'®®. Mas alguns elementos indicam que o Brasil continuara tendo peso
decisivo na construcao dos passos da organizacao: o primeiro é o fato de sua
sede ser no Brasil, 0 que facilita 0 acesso de representantes do governo brasileiro

a OTCA e seus dirigentes. O segundo € que o Brasil é responsavel pela maior

197 Ver, por exemplo, atas das reunidées do CCOOR que discutem o formato da participacao de
representantes de paises e organizagdes internacionais como observadores. Disponiveis em
www.otca.org.br

18 Isto devera ser analisado com o passar dos anos.
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parcela individual da sustentacdo da secretaria. Além disso, uma instancia que
serd fundamental, o CCOOR, é composta de embaixadores dos paises no Brasil,
0 que também significa um contato mais proximo com esses representantes dos
outros paises do que nas outras instancias, em que se negocia com pessoas
menos préximas (a0 menos geograficamente). Nao se pode deixar de mencionar

a permanéncia da regra da unanimidade para a tomada de decisodes.

Alguns eventos representardo a conclusdo do processo de implementacao
da OTCA: a posse, em maio de 2004, da secretdria geral definitiva da
Organizagao, a equatoriana Rosalia Arteaga (com mandato de 3 anos), e a
transferéncia para uma sede prépria, em 11 de maio de 2005 (até entdo a OTCA
funcionava nas dependéncias do Itamaraty). No entanto, por uma questdo de
delimitacdo, ndo sera possivel acompanhar neste trabalho a evolugdo da OTCA a
partir dai. Inclusive porque em 2003 assume o governo Lula, com Celso Amorim
como chanceler, e isso representara algumas mudancas na politica externa, de
forma que a correlagédo entre o TCA e a politica externa brasileira teria que ser

objeto de novas pesquisas.
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Consideracoes finais

Diferente da maior parte da bibliografia existente sobre o TCA, que
enfatiza os aspectos internos do mecanismo, em geral adotando as perspectivas
das teorias dos regimes internacionais, este trabalho pretendeu enfatizar a
correlacao existente entre as transformacées do mesmo e as diferentes fases da

politica externa brasileira.

Com essa perspectiva, ao analisar o surgimento € o desenvolvimento do
TCA, pode-se perceber, em primeiro lugar, que suas mudangas nao representam
apenas um adensamento e um fortalecimento dos objetivos iniciais, consagrados
no documento de 1978. Nao se trata simplesmente de um processo cooperativo
numa area especifica que ao longo tempo se aperfeicoa, superando entraves e
multiplicando sua efetividade. O posicionamento brasileiro € fundamental para a

compreenséao das transformagbes sofridas pelo Tratado.

Ao retomar a perspectiva histérica da politica externa brasileira para a
Amazobnia, verifica-se que o TCA materializa algumas concepgdes ja antigas, que
atravessam a histéria do Brasil, como a idéia de afastar interesses externos da
regiao, garantir a presencga do pais no subsistema do norte da América do Sul e
buscar dividir o custo de promover o desenvolvimento da Amazbnia. Apesar
disso, até os anos 1970 a disparidade entre a atengao reservada ao lado platino e

o lado amazbnico é notavel.

Os objetivos historicos se conjugam, na década de 1970, com metas mais
pontuais- como o problema do abastecimento de recursos energéticos (devido a
crise do petroleo de 1973), a preocupacdao de um possivel isolamento do Brasil
devido ao surgimento (em 1969) do Pacto Andino, a valorizacdo do tema
ambiental a partir da Conferéncia de Estocolmo (1972) e a correlata ameaca de
interferéncia dos paises desenvolvidos em assuntos internos dos paises
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, o desenvolvimento econémico e a
melhoria da infraestrutura fisica por que o Brasil passa desde a década de 1950,
além do fator principal: as diretrizes do pragmatismo responsavel de Geisel e
Azeredo da Silveira, que consolidam e potencializam um paradigma de atuacao
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exterior iniciado na década de 1960- o universalismo e a busca por autonomia e

afirmacao no plano internacional.

Com o surgimento do TCA, o ltamaraty consolida uma divisdo na politica
regional para a América do Sul. Ele sera o instrumento de contato com os paises
do norte da América Meridional. Essa divisdo permanecera vigente até meados
da década de 1990, quando a regionalizagdo da politica externa brasileira
tendera a tratar a América do Sul como uma unidade. Além disso, institui-se uma

estrutura permanente de contato com os paises amazonicos.

Esquematicamente, pode-se pensar em trés niveis de objetivos aos quais
o Acordo se refere: 0 mundial (como instrumento de posicionamento perante os
paises de fora da regido), o regional (como mecanismo de aproximacao dos
paises do norte da América do Sul) e o local (no sentido dos objetivos
especificamente amazdnicos). Ao longo dos anos vai variar a priorizagao de cada
um desses niveis. Quando o TCA foi proposto, a prioridade para o Brasil, do
ponto de vista “amazdnico”, era incentivar a integragéo fisica entre os membros,
objetivo descartado pela resisténcia dos demais signatérios. No nivel regional a
intencdo, bem sucedida, diga-se de passagem, foi diminuir os receios relativos ao
Brasil e no plano mundial visou-se responder as criticas ambientais bem como
rechacar a interferéncia em assuntos internos, especialmente no caso da

Amazonia.

Na década de 1980 o Brasil passa por problemas internos e externos que,
somados aos esfor¢cos de entendimento com a Argentina, véo relegar o TCA a
segundo plano. A partir do fim da década, no entanto, as pressdes internacionais
referentes ao meio ambiente, a mudanga brusca no cenério internacional (com o
fim da URSS) e as transformacdes politicas internas no Brasil, com a eleicao do
governo Collor, vao levar a uma revalorizagcao do TCA, como meio de se ganhar
credibilidade no cenario internacional, responder as criticas de carater ambiental,
e aproveitar o debate ecolégico para captar recursos internacionais- por meio da
utilizagdo do conceito do desenvolvimento sustentavel. Ao mesmo tempo, no

inicio da década de 1990, como fruto do aprofundamento da aproximagao com a
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Argentina, e como resposta a pretensdo norte americana enfeixar o continente
com acordos de liberalizagdo comercial, o Brasil comega a desenhar sua
estratégia de regionalizagdo, que terd como marco a substituicdo da América
Latina pela América do Sul como area prioritaria de atuacdo. Nessa perspectiva
de regionalizacdo o TCA ganhara destaque como meio de articular os paises do
norte da América do Sul, visdo que se concretiza na proposta da Iniciativa
Amazénica, em dezembro de 2002, substituida no ano seguinte pelo projeto da
Area de Livre Comércio Sul Americana (ALCSA).

A partir do processo de valorizagdo do TCA, que marca os anos de 1989-
1994, aparecem alguns elementos importantes. O primeiro € que o ltamaraty vai
identificar a necessidade de tornar o TCA mais eficiente para captar recursos
internacionais e para dinamizar o contato entre os signatarios, como passo
fundamental para a integracdo da América do Sul. Dai a proposta, feita em 1993,
de transformagcdo da Secretaria Pro Tempore em Secretaria Permanente. Ao
mesmo tempo em que visa um fortalecimento do Tratado, o Brasil ndo se
empenha em aprofundar a institucionalizacdo no sentido de diminuicao do poder
dos Estados em favor do Tratado. Pelo contrario, a falta de compromisso com a
constituicdo da sua Comissao Nacional Permanente, bem como a persisténcia na
subordinacdo das decisbes técnicas (no ambito do Tratado) as decisdes
diplométicas, indicam que o fortalecimento do Tratado e seu aperfeicoamento
como mecanismo supranacional sdo conceitos bastantes distintos na perspectiva
do Itamaraty. Outro elemento importante deste periodo € o gradual abandono do

tratamento em separado do sul e o norte da América do Sul.

A partir de 1995 é decidida a transformagao em organizacao internacional,
para dar maior operacionalidade a secretaria, que passara a ser permanente.
Desde entao, e até 2002, as reunides do TCA serdao concentradas na definicao
dos moldes da nova organizacao internacional. Em 1998 é assinado o protocolo
de emenda ao Tratado, e em 2002 é instalada a secretaria permanente em
Brasilia. Neste periodo, o TCA servira para que se tente preservar a importancia
do tema ecolégico, no sentido de continuar havendo a destinacédo de recursos, e

de aumentar a credibilidade do pais num momento em que se busca a autonomia
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pela participacao, além do principal que € o apoio a estratégia brasileira de
regionalizagdo. Entre 1998 e 2002 tanto a América do Sul como o mundo passam
por um periodo de maior instabilidade, entdo o projeto de integracdo sul
americana restringe-se a algo mais palpavel- a integracao fisica, mudanca que se

reflete diretamente nas declarac¢des e objetivos do TCA.

Finalmente, em 2002 é instalada a secretaria permanente. Esta, com
personalidade juridica prépria, tera maior autonomia para divulgar a marca
“Amazénia” pelo mundo (como de fato ocorre nos anos seguintes) e para
mobilizar os signatarios em torno do tema da integragéo sul americana. Por outro
lado, aparentemente o Brasil mantém uma posicdo de preponderancia, na
medida em que a secretaria permanente esta situada em seu territorio, o pais é o
principal responsavel pela sustentacdo financeira e ainda ha a regra da
unanimidade para garantir que a OTCA n&o tome decisbes contrdrias aos
interesses do pais. Com relacdo aos ambitos de atuacao, o “especificamente
amazodnico” fica relegado a OTCA, o que permite ao MRE dedicar-se a temas que
considera prioritarios, como as negociacées comerciais, jA com relagcao ao nivel
regional, a OTCA servira de ponte para o projeto de regionalizacdo do pais.
Indicio bastante forte disso € que a OTCA incorporou o projeto da Comunidade
Sul Americana de Nacoes, lancado pelo presidente Lula em 20083.

Desde a sua criacao até sua transformagao em organizacao internacional,
o TCA passou por mudancas significativas, principalmente deixando de ser um
mecanismo fechado e passando a uma postura aberta e até convidativa com
relagcdo ao resto do mundo. Nao por acaso tal mudanca se verifica também na
politica externa brasileira de 1978 a 2002.
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ANEXO |

TRATADO DE COOPERAGAO AMAZONICA

As Republicas da Bolivia, do Brasil, da Colémbia, do Equador, da Guiana, do

Peru, do Suriname e da Venezuela,

CONSCIENTES da importdncia que para cada uma das Partes tém sua

respectivas regides amazénicas como parte integrante do seu territério;

ANIMADAS do propésito comum de conjugar os esforcos que vém
empreendendo, tanto em seus respectivos territérios como entre si, para
promover o desenvolvimento harménico da Amazbnia, que permita uma
distribuicdo equitativa dos beneficios desse desenvolvimento entre as Partes
Contratantes, para elevar o nivel de vida de seus povos e a fim de lograr a plena

incorporacao de seus territérios amazénicos as respectivas economias nacionais;

CONVENCIDAS da utilidade de compartilhar as experiéncias nacionais em

matéria de promogao do desenvolvimento regional;

CONSIDERANDO que para lograr um desenvolvimento integral dos respectivos

territérios da Amazdnia é necessario manter o equilibrio entre o crescimento

econdmico e a preservacao do meio ambiente;

CONSCIAS de que tanto o desenvolvimento sécio-econdmico como a
preservagao do meio ambiente sdo responsabilidades inerentes a soberania de
cada Estado e que a cooperacédo entre as Partes Contratantes servira para
facilitar o cumprimento destas responsabilidades, continuando e ampliando os
esforgos conjuntos que vém realizando em matéria de conservagao ecoldgica da

Amazobnia;

SEGURAS de que a cooperacao entre as nacoes latino-americanas em matérias
especificas que lhe sdo comuns contribui para avangar no caminho da integracao
e solidariedade de toda a América Latina;
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PERSUADIDAS de que presente Tratado significa o inicio de um processo de
cooperagao que redundara em beneficios de seus respectivos paises e da

Amazb6nia em seu conjunto,
RESOLVEM subscrever o presente Tratado:
Artigo |

As Partes Contratantes convém em realizar esforgos e agdes conjuntas a fim de
promover o desenvolvimento harménico de seus respectivos territérios
amazodnicos, de modo a que essas agdes conjuntas produzam resultados
equitativos e mutuamente proveitosos, assim como para a preservacao do meio
ambiente e a conservacdo e utilizagdo racional dos recursos naturais desses

territérios.

Paragrafo unico. Para tal fim, trocardo informagcdes e concertardao acordos e
entendimentos operativos, assim como os instrumentos juridicos pertinentes que

permitam o cumprimento das finalidades do presente Tratado.

Artigo II

O presente Tratado se aplicara nos territérios das Partes Contratantes na Bacia
Amazbnica, assim como, também, em qualquer territério de uma Parte
Contratante que, pelas suas caracteristicas geograficas, ecoldgicas ou

econdmicas, se considere estreitamente vinculado a mesma.
Artigo Il

De acordo com e sem detrimento dos direitos outorgados por atos unilaterais, do
estabelecido nos tratados bilaterais entre as Partes e dos principios e normas do
Direito Internacional, as Partes Contratantes asseguram-se, mutuamente, na
base da reciprocidade, a mais ampla liberdade de navegagédo comercial no curso
do Amazonas e demais rios amazénicos internacionais, observando o0s
regulamentos fiscais e de policia estabelecidos ou que se estabelecerem no
territério de cada uma delas. Tais regulamentos deverao, na medida do possivel,

favorecer essa navegacao e o comércio e guardar entre si uniformidade.

Paragrafo unico: O presente artigo nao se aplicara a navegacao de cabotagem.
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Artigo IV

As Partes Contratantes proclamam que o uso e aproveitamento exclusivo dos
recursos naturais em seus respectivos territérios € direito inerente a soberania do
Estado e seu exercicio nao tera outras restricbes sendo as que resultem do

Direito Internacional.
Artigo V

Tendo em vista a importancia e multiplicidade de fungdes que os rios amazénicos
desempenham no processo de desenvolvimento econdmico social da regido, as
Partes Contratantes procurardao envidar esforcos com vistas a utilizacao racional

dos recursos hidricos.
Artigo VI

Com o objetivo de que os rios amazénicos constituam um vinculo eficaz de
comunicagao entre as Partes e com o Oceano Atlantico, os Estados ribeirinhos
interessados num determinado problema que afete a navegagcdo livre e
desimpedida empreenderéo, conforme for o caso, agdes racionais, bilaterais ou

multilaterais para o melhoramento e habitagdo dessas vias navegaveis.

Paragrafos unico: Para tal efeito, estudar-se-ao as formas de eliminar os
obstaculos fisicos que dificultam ou impedem a referida navegagéo, assim com
os aspectos econdmicos e financeiros correspondentes, a fim de concretizar os

meios operativos mais adequados.
Artigo VII

Tendo em vista a necessidade de que em vista o aproveitamento da flora e da
fauna da Amazébnia seja racionalmente planejado, a fim de manter o equilibrio

ecolbgico da regido e preservar as espécies, as Partes Contratantes decidem:

a) promover a pesquisa cientifica e o intercambio de informagdes e de pessoal
técnico entre as entidades competentes dos respectivos paises, a fim de ampliar
os conhecimentos sobre os recursos da flora e da fauna de seus territorios
amazébnicos e prevenir e controlar as enfermidades nesses territérios;
b) estabelecer um sistema regular de troca adequada de informagdes sobre as
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medidas conservacionistas que cada Estado tenha adotado ou adote em seus
territérios amazbnicos, as quais serdo matérias de um relatério anual

apresentado por cada pais.
Artigo VI

As Partes Contratantes decidem promover a coordenacao dos atuais servigos de
saude de seus respectivos territérios amazénicos e tomar outras medidas que
sejam aconselhaveis com vistas a melhoria das condi¢des sanitarias da regiao e
ao aperfeicoamento dos métodos tendentes a prevenir e combater as epidemias.

Artigo IX

As Partes Contratantes concordam em estabelecer estreita colaboracdo nos
campos da pesquisa cientifica e tecnoldgica, com o objetivo de criar condi¢coes
mais adequadas a aceleracao do desenvolvimento econémico e social da regido.

Paragrafo primeiro: Para os fins do presente Tratado, a cooperacao técnica e
cientifica a ser desenvolvida entre as Partes Contratantes podera assumir as

seguintes formas;

a) realizagcdo conjunta ou coordenadas de programas de pesquisa e
desenvolvimento;

b) criacdo e operacdo de instituicoes de pesquisa ou de aperfeicoamento e
producao experimental;
c) organizacao de seminarios e conferéncias, intercambio de informacbes e

documentacgao e organizacao de meios destinados a sua difusao.

Paragrafo segundo: As Partes Contratantes poderao, sempre que julgarem
necessario e conveniente, solicitar a participacdo de organismos internacionais
na execucado de estudos, programas e projetos resultantes das formas de
cooperagao técnica e cientifica no paragrafo primeiro do presente artigo.

Artigo X

As Partes Contratantes coincidem na conveniéncia de criar uma infra-estrutura
fisica adequada entre seus respectivos paises, especialmente nos aspectos de

transportes e comunicagdes. Consequentemente, comprometem-se a estudar as
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formas mais harmoénicas de estabelecer ou aperfeicoar as interconexdes,
rodovidrias, de transportes fluviais, aéreos e de telecomunicagdes, tendo em
conta os planos e programas de cada pais para lograr o objetivo prioritario de
integrar plenamente seus territérios amazdnicos as suas respectivas economias

nacionais.
Artigo XI

Com o propésito de incrementar o emprego racional dos recursos humanos e
naturais de seus respectivos territorios amazénicos, as Partes Contratantes
concordam em estimular a realizagdo de estudos e a adocdo de medidas
conjuntas tendentes a promover o desenvolvimento econémico e social desses
territérios e gerar formas de complementacdo que reforcem as agdes previstas

nos planos nacionais para os referidos territorios.
Artigo XII

As Partes Contratantes reconhecem a utilidade de desenvolvimento, em
condi¢des equitativas e de mutuo proveito, o comércio a varejo de produtos de
consumo local entre as suas respectivas populagdes amazénicas limitrofes,
mediante acordos bilaterais ou multilaterais adequados.

Artigo XIlII

As Partes Contratantes cooperardo para incrementar as correntes turisticas,
nacionais e de terceiros paises, em seus respectivos territorios amazoénicos, sem
prejuizo das disposicées nacionais de protegcdo as culturas indigenas e aos

recursos naturais.
Artigo XIV

As Partes Contratantes cooperacédo no sentido de lograr a eficacia das medidas
que se adotem para a conservagao das riquezas etnolédgicas e arqueoldgicas da

area amazonica.

Artigo XV
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As Partes Contratantes se esforgarao por manter um intercambio permanente de
informagcbes e colaboracdo entre si e com o0s 6rgdos de cooperagao latino-
americanos nos campos de agao que se relacionam com as matérias que sao

objeto deste Tratado.
Artigo XVI

As decisbes e compromissos adotados pelas Partes Contratantes na aplicacao
do presente Tratado ndo prejudicarao os projetos e empreendimento que
executem em seus respectivos territdérios, dentro do respeito ao Diretor

Internacional e segundo a boa pratica entre nagdes vizinhas e amigas.
Artigo XVII

As Partes Contratantes poderdo apresentar iniciativa para realizacao de estudos
destinados a concretizacdo de projetos de interesse comum, para o
desenvolvimento de seus territérios amazbnicos e, em geral, que permitam o

cumprimento das a¢bes contempladas no presente Tratado.

Paragrafo danico: As Partes Contratantes acordam conceder especial atengdo a
consideracao de iniciativas apresentadas por paises de menor desenvolvimento

que impliqguem esforgos e agdes conjuntas das Partes.
Artigo XVIII

O estabelecido no presente Tratado nado significara qualquer limitacdo a que as
Partes Contratantes celebrem acordo bilaterais ou multilaterais sobre temas
especificos ou genéricos, desde que nao sejam contrarios a consecucao dos

objetivos comuns de cooperacdo na Amazd6nia consagrados neste instrumento.
Artigo XIX

Nem a celebragédo do presente Tratado, nem a sua execugado terdo algum efeito sobre quaisquer
outros tratados ou atos internacionais vigentes entre as Partes, nem sobre quaisquer divergéncias
sobre limites ou direitos territoriais existentes entre as Partes, nem podera interpretar-se ou
invocar-se a celebragdo deste Tratado ou sua execugdo para alegar aceitagdo ou renuncia,
afirmacdo ou modificacdo, direta ou indireta, expressa ou tacita, das posicdes e interpretagdes

que sobre estes assuntos sustente cada Parte Contratante.
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Artigo XX

Sem prejuizo de posteriormente se estabelega a periodicidade mais adequada,
os Ministros das Relagcdes Exteriores das Partes Contratantes realizarao reunides
cada vez que o julguem conveniente ou oportuno, a fim de fixar as diretrizes
bésicas da politica comum, apreciar e avaliar o andamento geral do processo de
cooperagdao amazodnica e adotar as decisdes tendentes a realizacdo dos fins

propostos neste instrumento.

Paragrafo primeiro: Celebrar-se-ao reunides dos Ministros das Relagdes
exteriores por iniciativa de qualquer das Partes Contratantes sempre que conte
como apoio de pelo menos outros quatro Estados Membros.

Paragrafo segundo: A primeira reuniao de Ministros das Relagbes Exteriores
celebrar-se-a dentro de dois anos seguintes a data de entrada em vigor do
presente Tratado. A sede e a data da primeira reunido fixadas mediante
entendimento entre as Chancelarias das Partes Contratantes.

Paragrafo terceiro: A designacdo do pais sede das reunides obedecera ao

critério de rodizio por ordem alfabética.
Artigo XXI

Representantes diplomaticos de alto nivel das Partes Contratantes, reunir-se-ao,
anualmente, integrando o Conselho de Cooperacdo Amazbnica, com as

seguintes atribuicbes:
1) velar pelo cumprimento dos objetivos e finalidades do Tratado.

2) velar pelo cumprimento das decisdes tomadas nas reunides de Ministros das
Relagbes Exteriores.
3) recomendar as Partes a conveniéncia ou oportunidade de celebrar reunides de

Ministros das Relacdes Exteriores e preparar o temario correspondente.

4) considerar as iniciativas e os projetos que apresentem as Partes adotar as
decisbes pertinentes para a realizagdo de estudos e projetos bilaterais ou
multilaterais, cuja execug¢do, quando for caso, estara cargos das Comissdes

Nacionais Permanentes.
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5) avaliar o cumprimento dos projetos de interesse bilateral ou multilateral.

6) adotar as normas para o seu funcionamento

Paragrafo primeiro: O Conselho podera celebrar reunides extraordinérias por

iniciativa de qualquer das Partes Contratantes, com apoio da maioria das demais.

Paragrafo segundo: A sede das reunides ordindrias obedecera ao critério de

rodizio, por ordem alfabética, entre as Partes Contratantes.
Artigo XXII

As funcbes de Secretaria serdao exercidas, pro tempore, pela Parte Contratante
em cujo territorio deva celebrar-se a seguinte reunido ordinaria do Conselho de

Cooperagdao Amazoénica.

Paragrafo unico: A Secretaria pro tempore, enviara, as Partes, documentacao

pertinente.
Artigo XXIII

As Partes Contratantes criarao Comissdes Nacionais Permanentes encarregadas
da aplicagdo, em seus respectivos territérios, das disposicées deste Tratado,
assim como da execugdo das decisdes adotadas pelas reunides dos Ministros
das Relacbes Exteriores e pelo Conselho de Cooperacdo Amazébnica, sem

prejuizo de outras atividades que lhe sejam atribuidas por cada Estado.
Artigo XXIV

Sempre que necessario, as Partes Contratantes poderdo constituir comissoes
especiais destinadas ao estudo de problemas ou temas especificos relacionados

com os fins deste Tratado.
Artigo XXV

As decisdes adotadas em reunides efetuadas em conformidade com os Artigos
XX e XXI, requererdao sempre o voto unanime dos Paises Membros do presente
Tratado. As decisbes adotadas em reunides efetuadas em conformidade com o
Artigo XXIV requererdao sempre o voto unanime dos paises participantes.
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Artigo XXVI

As Partes Contratantes acordam que o presente Tratado ndo sera susceptivel de

reservas ou declaracdes interpretativas.

Artigo XXVII

O presente Tratado terd duracao ilimitada e nao estara aberto a adesdes.
Artigo XXVIII

O presente Tratado sera ratificado pelas Partes Contratantes e os instrumentos
de ratificagdo serdo depositados junto ao Governo da Republica Federativa do
Brasil.

Paragrafo primeiro: O presente Tratado entrara em vigor trinta dias depois de

depositado o ultimo instrumento de ratificagdo das Partes Contratantes.

Paragrafo segundo: A intengdo de denunciar o presente Tratado sera
comunicado por uma Partes Contratantes as demais Partes Contratantes, pelo
menos noventa dias antes da entrega formal do instrumento de dendncia do
Governo da Republica Federativa do Brasil. Formalizada a dendncia, os efeitos
do Tratado cessaréo para a Parte Contratante denunciante, no prazo de um ano.

Paragrafo terceiro: O presente Tratado sera redigido nos idiomas portugués,
espanhol, holandés, e inglés, fazendo todos igualmente fé.

EM FE DO QUE, os Chanceleres abaixo-assinados firmaram o presente Tratado.

FEITO na cidade de Brasilia, aos 3 de julho de 1978, o qual ficara depositado nos
arquivos do Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil, que fornecera cépias
auténticas aos demais paises signatarios.
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ANEXoO I

PROTOCOLO DE EMENDA AO TRATADO DE COOPERACAO AMAZONICA

As Republicas da Bolivia, do Brasil, da Colémbia, do Equador, da Guiana, do Peru, do Suriname e
da Venezuela, Reafirmando os principios e objetivos do Tratado de Cooperagdo Amazédnica,
Considerando a conveniéncia de aperfeicoar e fortalecer, institucionalmente, o processo de

cooperagao desenvolvido sob a égide do mencionado instrumento,
Acordam:

I) Criar a Organizagao do Tratado de Cooperacdo Amazédnica (OTCA), dotada de personalidade
juridica, sendo competente para celebrar acordos com as Partes Contratantes, com Estados nao-

Membros e com outras organizagdes internacionais.
I) Modificar, da seguinte forma, o Artigo XXII do texto do Tratado:

A Organizagao do Tratado de Cooperagao Amazdnica terd uma Secretaria Permanente com sede
em Brasilia, encarregada de implementar os objetivos previstos no Tratado em conformidade com
as resolugbes emanadas das Reunides de Ministros das Relagdes Exteriores e do Conselho de

Cooperagdo Amazoénica.

Paragrafo Primeiro: As competéncias e fungdes da Secretaria Permanente e de seu titular serdo
estabelecidas no seu regulamento, que sera aprovado pelos Ministros das Relagbes Exteriores

das Partes Contratantes.

Paragrafo Segundo: A Secretaria Permanente elaborard, em coordenacdo com as Partes
Contratantes, seus planos de trabalho e programa de atividades, bem como formulara o seu

orgamento-programa, os quais deverao ser aprovados pelo Conselho de Cooperagdo Amazdnica.

Paragrafo Terceiro: A Secretaria Permanente sera dirigida por um Secretario-Geral, que podera
assinar acordos, em nome da Organizacdo do Tratado de Cooperagdo Amazdnica, quando as

Partes Contratantes assim o autorizarem por unanimidade.

Ill) Esta emenda estara sujeita ao cumprimento dos requisitos constitucionais internos por parte
de todas as Partes Contratantes, e entrara em vigor na data do recebimento, pelo governo da
Republica Federativa do Brasil, da ultima nota em que seja comunicado haverem sido cumpridos
esses requisitos constitucionais.

Firmado em Caracas, aos 14 dias do més de diciembre de mil novecentos e
noventa e oito, em oito (8) exemplares originais, nos idiomas espanhol, inglés,

portugués e holandés, todos igualmente auténticos.
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ANEXoO Il

ORGANOGRAMA DA ORGANIZACAO DO TRATADO
COOPERACAO AMAZONICA

Reunido dos Ministros de

Relagdes Exteriores
Comissdes Especiais | Conselho de
da Amazénia (Ad-Hod) Cooperagdo Amazdnica
Comisslio de Coordenagio

'
]
'
'
i
i
i
4 do CCA(CCOOR)
]
]
i
]
]
]
]
'

Secretaria Permanente
Secretdrio Geral

Diretor Executive Diretor Administrativo

| Assessor uridico (%) |7

| |

Coordenador Coordenador Coordenador Coordenador
Satde (CESAM) Meio Ambiente (CEMAA) Transportes, Infra-estrutura Educagio (CEEDA)
Assuntos indigenas (CEAIA) e Comunicacio (CETICAM) Ciéncia e Tecnologia (CECTA)
Turismo (CETURA)
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